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INTRODUCCION
Se ha hecho recientemente una distincion de gran valor analftlco 
entre "desarrollo administrative" y "administracidn del desarrollo"; el 
primero relaclonado con la evolucidn de la burocracia estatal hacia po- 
siciones de equilibrio respecto de las Instituclones representatives de 
un determlnado sistema politico; la segunda relativa a la necesldad de 
un aparato gubemamental eficlente y capaz de llevar a cabo programas de 
desarrollo.^  El estudio que aqul se présenta sobre estructuras burocra- 
tlcas y actitudes de los funcionarios publicos chilenos abarca ambos - 
aspectos de la problemâtica administrative, tecnicos y tambien politicos,
En otras palabras se trata de estudiar clertas llmitaciones poli­
tisas y no politisas a la raclonalidad administrative, Por accl6n raclo- 
nal se entiende aqul la realizaclôn optima de un programa o la obtenclnn 
del mâxlmo bénéficié al mlnlmo costo. Sobre todo esto parese necesarlo 
en palses donde bay graui escasez de recursos de todo tipo y donde mue ho s 
de los programas de desarrollo estân dlrlgidos a la satisfaccion de ne- 
cesldades socloeconômlcas bAsicas. En muchos de los paises en desarro- 
llo el Estado se ha hecho cargo de la satisfaccion de una serie de nece- 
sldades bàsicas a traves de su aparato administrative. Idealmente esta 
tarea deberla ser realizada con eficacia aunque — para usar los termines 
de Weber—  son muchos los obtâculos subjetivos y objetivos ("afectos" y
2"errores") que se alzan en el camlno de la accl6n raclonal.
Hay que ser consciente, desde luego, de que la realizaclôn de pro­
gramas no es el unico ni mueho menos el ultimo criterio para evaluar el 
roi de la burocracia estatal dentro de sistemas mds amplios como el sis­
tema politico o el sistema social en general. No obstante, son taies los 
obstaculos que para una expansion econdmlca rlplda se derivan de la ine- 
ficlencla, rlgldez y desigualdad Imperantes en las instituclones de de-
termlnsidas sociedades que el observador del proceso de cambio no puede
2por menos de quedar Impresionado,
Ademds no hay que perder de vista un hecho que ya ha quedado bas- 
tante bien ilustrado empiricamente; La primacia que la mayor parte de - 
los habitantes del mundo otorgan a las necesidades économisas, después
o
a las sociales y flnalmente a las politisas, Y tambien debo hacer ya 
explicita mi conviesion de que el desarrollo es bâsicamente un problema 
moral, un asunto de volicion mâs que de meros hechos.^ Por tanto, y pa­
ra mejorarlo, hay que manipular el medio en que uno vive y para ello es 
conveniente saber como opera o funciona este medio.
Para la mayor parte de los autores los problemas de la adminlstra­
clon en los paises en desarrollo son fundamentalmente problemas de "admi­
nlstraclon del desarrollo" o de capacidad para la realizaclôn de progra­
mas; para ciertos autores, sin embargo, el problema es mas de "desarro- 
llo administrativo" o de politisa vs. adminlstraclon.^ La poslclôn que 
aqul se adopta es Intermedia: Para cualquler socledad me parece algo de­
ssable que la burocracia estatal no domine a las Instituclones represen- 
tativas. Sin embargo, si en el proceso de satisfaccion de necesidades
3mâs fuertemente sentidas por la poblaclon que la necesldad de partieIpa- 
ciôn polftica o de equilibrio institucional la burocracia del Estado se 
fortalece "excesivaraente" yo no detendria su creciraiento porque dejo - 
siempre la puerta abierta a la capacidad Humana de eleccion y de poder 
cambiar las cosas. Siempre es posible llegar a un sistema politico equi- 
librado donde las instituclones representatives tengan control de la bu­
rocracia y no al rêvés. Sin embargo es posible cubrir a posteriori y res­
pecto de los mismos individuos que las sintieron ciertas necesidades bâ- 
sicas que en su dia quedaron insatisfechas (aliraentaciôn, vestido, vivien- 
da, salud, etc.). Esta es desde luego una posicion de valor independien- 
temente del desarrollo real de sistemas historicos concretos.
Este largo paréntesis para hacer explicita y fundaraentar una posi­
cion valorativa puede justificarse toda ves que "uno se da cuenta que no 
puede esperar ilusoriaraente que sus ideas, aun en la Investigacion cien- 
tlflca, estén solamente condiclonadas por el impulso de encontrar la ver- 
dad.”^
En el caso concrete de Chile, una econorala mixta cada vez mas in- 
clinada hacia la socializacion (via nacionalizacion) de los medlos de - 
produccion, es casi obvio que la burocracia estatal tiene que tener un 
papel central en la satisfaccion de las necesidades socioeconomicas de 
la poblacion. Por otra parte yo comparto la opiniân de muchos otros ob- 
servadores de la escena chilena (nacionales y extranjeros) en el senti- 
do de que la burocracia chilena es ineficiente tanto por razones técni-
n ^
cas como por razones pollticas. Desde un punto de vista técnico se ne- 
cesitan reformas organizativas que tengan en cuenta el tipo de limitacio-
nés culturales y pollticas que puedan surgir para una aplicacion exito-
Û
sa de diehas reformas.
Desde el punto de vista politico hay que decir que el obstâculo 
principal para la realizaclôn eficlente de un progrêuna constituye, pa- 
radojicamente, una de las ventajas del sistema politico chileno; Su ca­
pacidad para absorber la movilizacidn politics a traves de una burocra­
cia en gran medida ajerârquica y utilizada como instrumento del cliente- 
lismo de los partidos. Esta es una de las caracterlsticas mas importan­
tes de cualquler sistema de reconeillacion, como es el chileno, donde no 
existen o son escasas las metas claramente establecidas y ampliamente - 
compartidas por toda la socledad y donde, por tanto, el papel del sector 
publico en la consecucion de metas sociales es controvertido.^
Este trabajo no se ocupa en forma directs ni de los niveles de efi- 
ciencla ni de las poslbilidades de reforma en la burocracia chilena sino 
que estudia algunos fenomenos estructurales y actitudinales cuyo conoci- 
miento puede ser util antes de emprender una evaluacldn de la eficiencia 
adminlstrativa o de las poslbilidades de exito de determlnadas reformas. 
Es esta necesldad de informaclôn bâsica acerca de los rasgos estructura­
les y conductuales de la burocracia en un contexte de desarrollo lo que 
justifies, esta investigacion.
En termines operacionales el estudio consta de dos partes: Una des- 
crlpcion y caracterizacion historica del sistema administrativo chileno 
y un estudio de caso de una entidad administrative, autônoma y altamente 
profesionallzada, un organisme que existe desde hace unos doce ados y que 
se encarga de la provisiôn de viviendas econdraicas a través de construe-
clones y préstamos*^^ Puede razonableraente esperarse que algunas de las 
ideas y conclusiones de este trabajo sean aplicables a las muchas enti- 
dades autônomas y seiaiautônomas especializadas que componen una gran par­
te de la burocracia estatal chilena (representan casi el 50^ del empleo 
publico). La organizacion que estudiamos emplea a cerca de rail personas, 
de las cuales mâs del cincuenta por ciento son profesionales o tecnicos.
La muestra que aqui se investiga estâ tomada del nivel intermedio 
entre la dlrecciôn y los administratives, esto es del nivel técnico. - 
Una justificacion de esta eleccion estâ en que el sector técnico de la 
adminlstraclon parece particularraente relevante en el desarrollo por su 
papel asesor en la formulaeion de pollticas y su participaciôn directi- 
va en la realization de las mismas.^^ La mayor parte de los intégran­
tes de la muestra son arquitectos, ingenieros y técnicos intermedios - 
que se dedican a la planificaclon de los proyectos de construccién o a 
la supervision de los mismos, la mayor parte de las veces ejecutados por 
constructores privados. Mâs de la mitad de estos funcionarios tienen - 
un trabajo de tipo mixto, combinando actividades de oficina y de carapo.
Se trata pues de una organizacion altamente técnica y profesionallzada 
que no puede tomarse como ejemplo de la adminlstraclon chilena central 
clâsica sino mâs bien del tipo de empresa publica orientada a la reali- 
zaciôn de programas de desarrollo.
La parte primera del estudio, de tipo historico, estâ contenida 
en el capftulo I. La parte segunda abarca los capitules II al V. Estos 
capitules son relativamente autânomos pero adquieren cierta unidad sis- 
temâtica dentro del marco del estudio de caso. El capitulo II es un in-
6tanto de descripeIon empirica de alguna de las caracterlsticas de la or- 
ganlzacidn vis-a-vis el "tipo" burocrâtico clâsico. EL capitulo III se 
refiere a la realizaclôn entre los antecedentes sociales de los funcio­
narios (tornados como indicadores de sus experiencias socialIsadoras en 
una socledad en cambio) y dos tipos de orientaciones actitudinales: Unas 
relatives a la modernizaciôn o seculaurizaciôn cultural; otras a las acti­
tudes ocupacionales y respecto del empleo publico# El capitulo IV con- 
tiene una explicacion de dos dimenslones que tradicionalmente se vienen
considerando importantes en la evaluaciôn de la eficiencia administratl-
* 12 va, satisfaccion en el trabajo y formalismo. El capitulo V contiens
las conclusiones générales del estudio.
El grâflco que sigue ilustra la unidad sistemâtica de las diferen- 
tes partes del trabajo. No intenta presentar un modèle formai de expli- 
caciôn sino un esquema visible de los diferentes pasos que se han segui- 
do en esta investigacion. La parte exterior del grâfico se refiere al 
contexte de la acciôn administrative (economico, social, politico y bu­
roc râtico) y constituye el tema del capitulo primero. La parte interior 
tiene que ver con el estudio de caso contenido en los très capitules si- 
guientes. Las fléchas solo indican que han sido formuladas determlnadas 
hipôtesis acerca de las relaciones entre diverses grupos de variables. 
Dado que el grâfico no représenta un raodelo formai de explicacion y que 
cada capitulo contiens un cuerpo teorico especifico, el listado de hipo- 
tesls se reservara para cada capitulo.
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PAUTAS DE DESARROLLO ADÎ4INISTRATIV0 EN CHILE
El objeto de este capitulo es una descrlpclon del contexte general 
dentro del que se ha desenvuelto la acclon adminlstrativa en Chile. Se 
trata de Identlflcar las caracterlsticas macro-estructurales de la buro­
cracia Chilena contemporânea asl como de anallzar la evoluclon historica 
de las estructuras burocrltlcas desde los primeros tlempos de la republl- 
ca Independlente hasta nuestros dlas. En su segunda parte, esta tesis 
se ocuparâ del examen detallado de clertas dimenslones de actltud y com- 
portamiento administratives en un organisme concrete dependlente del Ml- 
nisterlo de la Vlvlenda.
El an^llsls que contiens este capitulo se ha reallzado desde un - 
enfoque ecol6#lco en el sentldo de evaluar las caracterlsticas y el cam­
bio estructural de la adminlstraclon dentro del contexte mas ampllo de los 
procesos socio-economicos y politicos que la afectan y a su vez son afec- 
tados por la burocracia. Que duda cabe que el cambio economico, social 
y politico produce sus impactos sobre el aparato del estado, que a su vez 
actua como agente cuyo comportamiento afecta a la socledad, la economla 
y la polltlca,
Lo que aqul se va a anallzar es el proceso de Institucionalizacion
9de las estructuras gubemamentales en sus relaciones reclprocas de causa- 
efecto con los procesos de cambio econdmlco y aovlllzacldn soclo-polltlca 
y -lo que es mas Importante- con el proceso de Institucionalizacion de - 
las Instituclones representatives, partlcularmente del slètema de partidos.
El andllsls va a llustrar un hecho empirico que ha atraldo Incluse la - 
atencldn de autores no-latlnoamerlcanlstas como Huntington ,y Rlggs; esto 
es, que en Chile el desarrollo de las Instituclones representatives no 
ha sido frenado por una mâs rapide Institucionalizacion de las estructu­
ras gubemamentales (la burocracia), sino que es anterior y precede a - 
esta. Mâs aun, y hasta epoca reclente, ambos procesos Instituelonallza- 
dores no han sido desbordados por el proceso de movlllzaclon polftica.
Se sostlene en este capftulo que la burocracia Chilena — fuertemen­
te vlnculada a los partidos politicos y (dlstrlbuldora) historica de bé­
néficies—  ha demostrado un potenclal considerable de eficiencia y capa­
cidad de adaptaclon al cambio. Esto a pesar de clertas llmitaciones es­
tructurales. Se ha dado en Chile una comblnaclon proporclonada de capa­
cidad de respuesta polftica y eficiencia técnica en los escalones mâs al­
tos de la adminlstraclon como podrâ deduclrse del padron de reclutamiento 
de los altos ejecutlvos. Dlcha pauta puede conslderarse un buen Indlea­
der de capacidad de realizaclôn adminlstrativa ("performance"). Al mls- 
mo tlempo, hay que declr que el talante Ideologlco de los turocratas chi­
lenos tiende a ser mâs moderado que conservador o radical,
A un nivel puramente descriptive tambien se verâ en este capftulo 
como la burocracia chilena ha Ido desarrollando sus pecullares caracte- 
rfstlcas no solo para satlsfacer clertas necesidades bâslcas de la pobla-
10
cion tales como la seguridad exterior e Interna sino tambien como un me- 
canlsmo distribuidor de recompensas entre la cludadanfa movilizada por - 
los partidos politicos. Especlflcamente, hay alguna evldencla emplrlca 
para demostrar que la burocracia central chilena ha "respondldo" polltl- 
camente como proveedora tanto de empleos en el sector terclarlo como de 
ciertos beneficios sociales (desarrollo del "welfare state"). Ha respon­
dldo tambien a las demandas de desarrollo economico partlcularmente a - 
través de la actlvldad empresarlal del Estaido.
Una descrlpclon sumarla de la adminlstraclon central chilena con- 
temporânea precederâ al anâllsls de tipo historico. La descrlpclon se 
centra en la estructura organlzacIonal; su capacidad de empleo; entidad 
del presupuesto del Estado; y reglas baslcas de funcionamiento.
RASGOS INSTITUCIONALES DE LA BUROCRACIA CHILENA
Aunque la atencldn aqul se va a dlrlglr a la adminlstraclon central 
conviens tener présente que en Chile, el gotlemo local responde y estâ 
mâs llgado a las Instituclones centrales y la polftica naclonal que a - 
fuerzas locales autdnomas. De hecho, pocas son las âreas de décision re- 
servadas a la autorldad municipal y son escasos sus recursos presupuesta- 
rlos. Los empleados municipales tienen conclencla de que el organisme - 
central de control — la Contralorla—  supervisa todo lo que se hace en la 
munieIpalldad.^ En cuanto a la adminlstraclon provincial se refiere, hay 
que declr que fundamentalmente se trata de una mera prolongacldn del Pré­
sidente de la Republica.
11
Sin embargo, y a pesar de las llmitaciones declsorlas y presupu^sta-
rlas del goblemo municipal, la polftica local tiene una dlnâmlca extfaer-
dlnarla, EL grade de competencla entre partidos es tan alto en las el©c-
clones locales como en las nacionales. Esta pauta de fuerte competanola
partldlsta a nivel local es funclonal, desde luego, para los Interea de -
los partidos en su estrategla naclonal, pero, como ha demostrado reol*n-
temente A. Valenzuela refleja sobre todo la exlstencla de un padron p&rtl-
cularlsta de agregacldn de demandas o de relacion patrdn-cllenter Las &u-
torldades elegldas a nivel local (alcaldes y regldores) obtlenen favores
para sus electores (clientes) a través de sus contactes y preslones sobre
la burocracia central, a su vez medlatlzados por la acclon de los parla-
4
mentarlos de sus respectives partidos.
Es pues en el centre — partidos y adminlstraclon—  donde se decide 
la suerte de los proyectos locales; hecho que refuerza la necesldad de es­
tudiar la adminlstraclon central.
El Ejecutivo
La hasta hoy vigente Constitueion de 1925 dio al Présidente amplios 
poderes. Puede legislar por décrété y tiene a su dlsposlclon los lnst:ru- 
mentos administratives del reglamento y la Instrucclon, en todo caso sius- 
ceptibles de revision por el Congreso y la Contralorla.^
El Présidente nombra a los ministres y puede reemplazarlos con einte- 
ra libertad. Los ministres no son responsables ante el Congreso, pero és- 
te puede forzar la dimension de un ministre acusândolo ante el Senado, 
Kormalmente esta acusaclon va segulda de cese en el Gablnete.^
12
Actualmente existen catorce ministeriosf Interior; relaciones exte- 
riores; justicia; hacienda; agricultura; tierras y colonizacidn; obras 
publicas; cconorofa; minas; educacion; salud publica; trabajo; vivienda; 
y defensa naclonal.
La rotacion ministerial fue poco Intensa hasta I89I en que se esta- 
blece la llamada "Republica Parlamentarla", A partir de entonces y hasta 
despues de 1952 el rltmo de rotacion es muy alto, Luego se inlclarfa una 
tendencla de establlldad ministerial que ha perdurado hasta épocas reclen­
tes, Rotacion "poco Intensa" quiere declr que no hubo mas de clnco nom- 
bramlentos mlnlsterlales por aKo durante el perlodo que precede a la "Re­
publica Parlamentarla" vls-a-vls Indices de dleclsels a velnte nombramien- 
tos por ano en el perlodo que sigue, Como se verâ mâs adelante los Indi­
ces de rotacion bajan a partir de 1952 hasta los niveles normales en el 
slglo XIX,
La estructura standard de autorldad de llnea en un mlnlsterlo se - 
compone del mlnlstro, un subsecretarlo y los jefes de un numéro variable 
de servieios que no siempre responden a la mlsma denomination aunque si 
tienen parecIda categorfa; "dlrecclon general", "dlrecclon", el termine 
"Servicio" seguldo de una especlflcaclon como por ejemplo el "Servicio - 
del Tesoro" o el "Servicio de Aduanas", EL ejecutivo al trente de taies 
servlclos tiene el tftulo de Director General, Director o Jefe del Servi­
cio, Organes del staff dentro de cada mlnlsterlo suelen ser una Oflclna 
de Presupuesto, un Departamento Jurldlco y una Oflclna de Planificaclon,
13
La Adminlstraclon Funclonalmente Desc entra J.1 zada
Mâs del cuarenta por ciento de los empleados del estado chileno tra- 
bajan en las llamadas "Instituclones autonomas" o sector administrative 
funclonalmente descentraiIzado, Estos organismes estan conectados con la 
Presldencla a través de los respectives mlnlsterlos, pero son en gran me­
dida Independlentes en el reclutamiento de su personal asf como en la de- 
termlnaclon y dlstrlbuclon de sus recursos presupuestarlos.
En general el Presidents nombra al alto ejecutivo de dlchas Institu­
clones» Tambien tiens que aprobar por decreto el presupuesto de estas - 
entldades asl como todas sus decisiones en raaterla de sueldos y salaries 
o de extension de plantlllas (plantas),
Hoy existen mâs de cincuenta organismes autonoraos. Se claslflcan 
en cuatro categorfas t "estableclmientos publicos" como las Unlversidades 
de Chile y Técnica; "Instituclones semlflscales" como son las Cajas de - 
Prevision; "empresas del Estado" a través de las cuales el Estado actua 
como empresario en todos los sectores de la economfa; y "empresas de eco- 
nomfa mixta" en que el Estado participa junto con los acclonlstas priva­
dos, En 1970 habla unas sesenta empresas del Estado^ y actualmente son 
muchas mâs.
No hay en la ConstitueIon de 1925 nlnguna clausula a cuyo amparo se 
pudleran crear estas Instituclones autonomas, Sin embargo, y como tampo- 
00 lo prohibe, se ha Instltuclonallzado la practlca, desde luego, bajo la 
sanclôn positiva de los mecanlsmos formales e Informales del sistema poli­
tico, Son varias las razones que se han aducldo al respecto, Una opinion 
bastante generallzada mantiene que estas Instituclones satlsfacen la ne-
14
. cesidad de intervencion gubemamental en la economfa mejor que los depar- 
tamentos mlnlsterlales cldslcos^. Se supone que son mis eflclentes y tie­
nen mayor flexlbllldad presupuestarla al escapar al procedimlento y control 
presupuestarlos normales, Tambien se ha sostenldo que el Congreso desea- 
ba dejar libre la mano a clertas entldades administratives para que tuvle- 
ran una mayor flexlbllldad en la fljaclon de los sueldos del personal da­
das las preslones slndlcales al respecto como consecuencla del proceso - 
Inflaclonarlo, cronlco en Chile desde principles de slglo,La Idea de 
las entldades autonomas parecerla adecuada a este fin, Cabrla anadlr que 
el patronazgo de los partidos tambien ha debldo contrlbulr al floreclmlen- 
to de la adminlstraclon autonoma en un sistema donde los clientes électo­
rales esperan ser recompensados fundamntalmente con empleos administrati­
ves, Trabajar en un organisme autonome constituye un empleo publlco par- 
ticularmente prlvlleglado dado el escaso control parlamentarlo y tambien 
ejecutivo que sobre él se ejerce,
Cualquiera que sea el peso de los diverses factores déterminantes 
del desarrollo de la adminlstraclon autonoma, lo clerto es que el produc- 
to final ha resultado muy funclonal para el mantenlmlento de un sistema 
politico multlpartldlsta y acomodatlclo de demandas plurales aunque pue­
de haber sido menos funclonal para el logro eficlente de metas de desarro- 
llo economico de corto y medio plazo. En otras palabras, las diferentes 
clienteles polftlcas han estado compartlendo su porcIon en los recursos 
del sistema por la via de mantener o establecer ciertos enclaves adminis­
tratives mlentras ocupa ban poslclones de poder ya sea como goblemo o co­
mo partes de un goblemo de coalicion, Esto es sin duda funclonal para
15
la establlldad del Sistema, Por otra parte, la anarqula administrative 
que supone una burocracia en gran medida Incontrolada por el Congreso y 
por el mlsmo Presidents no deja de constltulr un obstâculo estructural - 
para la eficlente consecuclôn de metas,
Sin duda, hay organismes de control administrative en Chile, pero 
como se verâ mâs adelante no hay que exagerar su Importancla real. Su 
control es mâs que nada un control de legalldad y, aun dentro de este - 
ârea, se ve dlflcultado por clertas prâctlcas presupuestarlas, en el re­
clutamiento del personal y aun en la actlvldad planifieadora, Mâs aun, 
los organismes de control tampoco dlsponen de muchos recursos flnancleros 
o de personal para hacer efectlvo su poder de control.
La Adminlstraclon del Presupuesto, de Personal y de la Planificaclon
La naturaleza mâs bien ajerârqulca del sistema administrativo chile­
no es partlcularmente observable a través de sus prâctlcas presupuestarlas, 
de reclutamiento de personal y de planificaclon, Probablemente estas très 
âreas constltuyen el mejor ejemplo de la falta de coordlnaclon y control 
en la burocracia chilena,
Respecto de los procedimlentos presupuestarlos, hay que dlstlngulr 
entre el presupuesto general y los presupuestos de las Instituclones auto­
nomas, En cuanto al primero, la Dlrecclon del Presupuesto del Mlnlsterlo 
de Hacienda prépara un documente para la conslderaclon del Congreso, La 
Constltuclon de 1925 recorto los poderes del Congreso en materla presupues­
tarla hasta el punto de que todo lo que las câmaras leglslatlvas pueden - 
hacer es dlscutir el proyecto envlado por el Presidents que si no es apro-
16
bado se hace efectlvo pasados cuatro mesas, El Congreso no puede Intro- 
duclr aumentos en los gastos tal como vienen expresados en el documente 
presldenclal. Hay slnembargo tres camlnos ablertos a la Influencia de las 
Cimaras en el proceso presupuestarlo, Primero, el Congreso puede rebajar 
los gastos que no permanentes ("gastos variables"), Ademas, los parlaraen- 
tarlos pueden aslgnar fondos de las partIdas especlflcadas en la futura 
Ley del Presupuesto para proyectos concretos en su area determlnada a tra­
vés del procedimlento de las "ïndlcaclones" que, de ser vetadas por el Pré­
sidente, necesltan un voto de dos terelos para prosperar, Flnalmente, el 
Congreso puede realizar asignaclones especlflcas de fondos cuando vota la 
aprobaclon de leyes especiales de Iniciatlva presldenclal para proveer de 
fondos adlclonales a un proyecto especifico,
En cuanto al presupyesto de las entldades autonomas, estas deben pre­
senter su proyecto anual para la aprobaclon del Presldente antes del dfa 
uno de Enero de cada ano y publlcar en el Boletln Oflclal un resumen de su 
presupuesto. En la practlca ocurre que estos organlsmos entregan al Pre­
sldente un documente-resumen de sus gastos e Ingresos a fin de que se les 
provea el deficit con cargo al presupuesto general de la nacIon, Este do- 
cumento no Incluye las operaclones de crédite que los menclonados organls­
mos han reallzado durante el ano fiscal dado que su flnalldad es mostrar
que se necesltan fondos adlclonales para cubrir la dlferencla entre sus -
12gastos y sus Ingresos, Normalmente estos presupuestos son remltldos a 
la aprobaclon Presldenclal no antes del uno de Enero sino bastante entrado 
el aRo en que se supone que tienen que operar, lo que supone bastantes dl- 
flcultades de tipo legal, administrative y financière. Se da el caso de
17
que el Presldente tiene que promulgar decretos especiales exlmlendo a de-
termlnados organismes autonomes de los requisites légales arrlba descritos,
13lo que a su vez es causa da nuevas demoras.
La influencia del Congreso sobre estos procesos presupuestarlos par- 
tlculares se limita a la dlscuslon y aprobaclon de las partldas Insertas 
en la Ley General del Presupuesto con destine a la cobertura de los defi­
cits de las entldades autonomas.
Respecto de la adminlstraclon de personal hay que declr que no exis­
te en Chile un servicio central de reclutamiento y entrenamlento; ni tampo­
co un cuerpo legislative de uniforme apllcabllldad para todos los empleados 
publicos, EL Estatuto Administrativo cubre solo parclalmente a todos los 
Intégrantes de la adminlstraclon, Por lo que a claslflcaclon del personal 
se refiere, la Oflclna Central de Organizacion y Métodos (OCOM) ha claslfl- 
cado hasta el présenté con la aslstencla de las Naclones Unldas unos 175*000 
empleos en mas de 800 tlpos de trabajo,Sin embargo existen numerosas 
escalas diferentes de empleos y sistemas de remuneraclôn aplicables a los 
diverses servlclos,
Cada organisme recluta su proplo personal segun sus partlculares Inte- 
reses y necesidades, Hay un clerto "sistema de mérlto" formalmente esta- 
blecldo ("concurso de mérites") para el reclutamiento del personal, Pero 
no existe un mecanlsmo efectlvo para contrôler los poderes diserecIonales 
que cada organlsmo tiene en el reclutamiento de sus empleados,
Sin embargo, existen limites de esta autonomie en el reclutamiento 
y fljaclon de sueldos. Solo por Inlclatlva del Ejecutivo se pueden aumen- 
tar las plantlllas y aumentar los sueldos, Pero es posible pasar por end-
18
ma de estas llmitaciones en la medida en que un orgauilsmo publlco tenga re­
cursos; Se pueden dar empleos "a contrata" (contratos removables anualmen- 
te) y se pueden pagar sueldos que excedan los limites marcados por la esca­
le en cuestlon por el mecanlsmo de los pages "honorarlos". En ambos casos, 
se puede contrater personal sin mâs 11mltacIon que los recursos de que dls- 
ponga un ente publlco concrete#
En el ârea de la planificaclon, el unlco Intente hasta el présenté 
por establecer en Chile un sistema global de planificaclon naclo fallido, 
Como ha puesto de manlfleste Osvaldo Sunkel, el proyecto de Frel en 19&5 
(ODSPLAN) no fallo por razones puiramente técnlcas sino por su Incapacldad 
para afectar realmente el proceso administrative en una burocracia descen- 
trallzada e Integrada en gran medida por entes autonomas# El Senado modi­
fied el proyecto de ley que creaba ODEPLAN Introducléndo una clausula en 
el sentldo de que los organlsmos de planificaclon no podlan Interferlr en 
el proceso administrative normal ni en la llnea de la autorldad administra­
tive# El servicio dé planificaclon habla sido concebldo como el nucleo - 
eoordlnador de una adminlstraclon publica descentrallzada a cuyo servicio 
se pondrlan una serie de oflclnas sectorlales emplazadas en los dlversos 
mlnlsterlos y organlsmos autonomes#Como el mlsmo Sunkel y Arturo Valen­
zuela se han encargado de demostrar reclentemcnte, se crean unos organls­
mos de planificaclon sin Influencia real sobre la admlnlstracldn para cuyo 
servicio se establecen.^^
De la descrlpclon precedente se puede conclulr que existen amplios 
sectores en la burocracia chilena que gozan de considerable libertad o es­
caso control tanto respecto del Ejecutivo como del Congreso# Ademâs, la
19
burocracia aparece no como un monolito autonomo sino mâs bien como un sec­
tor aiiârquico# Queda por responder la pregunta de si esta relativa ausen- 
cia de contrôles politicos externes estâ compensada por la exlstencla de 
mecanlsmos de control Internes a la burocracia mlsma# La respuesta es po­
sitiva pero con réservas# Existen taies mecanlsmos pero su efecto real es 
mâs legal o formai que sustantivo# Una descrlpclon del funcionamiento de 
la Contralorla General de la Republica y otros organlsmos de control corro* 
boran mâs que desmienten esta conclusion#
Organlsmos Admlnlstratlvos de Control
En Chile existen diverses organismes para el control de la legalidad 
de la acclon administrative,# Con dlferencla, el mâs Importante es la Con­
tralorla General de la Republica, organlsmo establecldo a manera de "cuar- 
to poder" y cuyas funclones son a la vez adjulnlstratlvas y judlclales# Las 
principales funclones de la Contralorla pueden reducIrse a las categories 
sigulentes* Supervision de todos los fondos publicos (fuentes de Ingresos 
y gastos tanto de los gobiemos central y local como de la beneflclencla); 
contabllldad general de la nacion; control de la legalldad y constltucio-
nalldad de los decretos del ejecutivo; control de la aplicacion del Esta-
17tuto Administrative#
Fue creada la Contralorla en 1927 a partir de las recomendaclones
de una mlslon norteamerlcana de consulta (Mlslon Kemmerer) y reconoclda -
18constltuclonalmente por una enralenda de 1943» Al frente de la Contra­
lorla estâ el Contralor General, cargo vltallclo de deslgnaclon del Pre­
sldente con el consentlmlento del Senado# El Contralor nombra un Subcon-
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tralor y al resto del personal de die ho orgaAsmo. Hay una Seoretarla Ge­
neral, una Fiscalla y cuatro departamentosi Inspeccion General de Servl- 
clos Publicos y Examen de Huentas; Contabllldad; Juridicoj y Tribunal de
Cuentas. En 1962 el numéro de empleados de la Contraloria ascendfa a 705 
19personas. Todas las oficinas de la Contraloria estan en Santiago capital.
A pesar de que las atribuciones de la Contraloria se extienden a to- 
da la Administracion Publioa —  central y local; centraJLizada y autonoraa —  
existen adem^s otros organes de control con atribuciones especificas res­
pecte de un numéro limitado de entidades. Taies son la Superintendencia 
de Seguridad Social; Superintendencia de Bancos; Superintendencia de Compa- 
nias de Seguros. Sociedades Anonimas y Boisas de Comercio; y Superintenden­
cia de Educacion. Forman todos ellos parte de la administracion centrali- 
zada pero su control se extiende tante sobre organismes centralizados como
descentralizados; situacion que se considéra en detrimento de la autonomfa
» 20 de ciertos entes autonomes".
Es correcte suponer que cierta superposiciôn de jurisdicciones entre
las Superintendencias y la Contraloria constituye a veces motive de friccion.
Sin embargo no parece que hasta el présenté se hayan producido enfrentamien-
21tes abiertos entre estos dos tipos de organismes de control.
Volviendo a la Contraloria como principal entidad de control, séria
exagerado afirmar que no tiene poder sobre la administracion. Y desde lue-
go tante la opinion publies como les empleados publicos visualizan a la Con-
22traloria como muy poderosa. Sin embargo, séria incauto creer que un or­
ganisme de tan escasos recursos financières y de personal pudiera hacer - 
efectivas todas y cada una de sus atribuciones formales.
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Cualquiera que sea el grado de poder real de la Contraloria (y - 
este es un punto muy poco investigado) hay que resaltar un hecho nota­
ble; que nunca la Contraloria se ha enfraseado en sérias controversies 
con el Ejecutivo; y esto aun en presencia de acciones dudosamente cons- 
titucinales por parte del Ejecutivo, Esto no solo ha ocurrido asi por-
que —  como dice Federico Gil —  el Ejecutio se ha mostrado tradicional-
23 'mente respetuoso de la letra y el espiritu de la ley, sino tambien - 
porque la Contraloria no ha querido o no ha podido ser protagonists en 
controversies de connotacion altamente polftica. De hecho, por lo menos 
dos vertientes de la practice ejecutiva chilena se ban desarrollado si 
no en contra por lo menos al margen de la Constitueion; ambas de tremen- 
da repercusion polftica, Y la Contraloria no ha jugado ni siquiera el 
papel de abogado del diablo. Tal es el caso de los decretos con fuerza 
de ley previa autorizacion del Congreso al Ejecutivo, y tambien de la 
creacion de entidades administrativas autonomas# Con respecto al primer 
punto, es dudoso que la Constitueion permits al Congreso delegar sus po-
deres y, por tanto, que los decretos con fuerza de ley sean constitueio-
24 ,nales# En cuanto a las entidades autdnomas, la Constitucidn de 1925
contempla la posibilidad de organismes territorialmente descentralizados
( a nivel provincial y municipal) pero nada dice respecto de entidades
25funcionalmente descentralizadas#
Por lo dem^s, la Contraloria ha institueionalizado un enfoque le­
galists del control que va mas alla de sus prerrogativas formales# Los 
funcionarios de la Contraloria no solo se preocupan de que la accion ad- 
ministrativa ses conforme a ley sino que tambien han expandido sus facul-
22
tades al respecto en el sentldo de convertirse en consulteras légales y 
financieros a requerimiento de los demas funcionarios publicos, tenero-
26
SOS de incurrir, aun sin proponerselo, en la ilegalidad. Con razdn se 
ha criticado esta devocion contralora a la letra de la ley como algo dis-
funcional para la eficiencia adininistrativa y el desarrollo econdraico ya
27que fomenta un enfoque formalista de la gestidn publica.
A modo de evaluacidn general, parece apropiado concluir que los - 
organismes administratives de control —  a pesar de fomentar el formalis­
me —  no han constituido mayor obstaculo para la évolueidn institueional 
del sistema politico y, en gran medida, han combinado su accion supervi­
sera con un roi simbdlico de honestidad. De hecho, las principales con- 
tiendas politicas que han afectado la evolucidn de la Administracidn Pu­
blica en los ultimes cuarenta ahos se han librado sin la interveneidn de 
la Contraloria —  esta podria haber intervenido; quizes en perjuicio pro- 
pio. Por otro lado, la Contraloria ha fomentado un concepto estrecho de 
la legalidad. en un sistema politico dominado por estrategias de compro- 
miso y ha preservado una imagen de honestidad en medio de un contexte - 
administrative cuya falta de articulacidn organizacional podria conside- 
rarse la mejor precondicion estructural de la corrupcidn generalizada.
Como se vera en el resto del capitule, la emergencia de estructuras fa­
vorables a la corrupcion vs. los renovados esfuerzos por establecer prdc- 
ticas de honestidad y eficiencia administrativas constituyen el Scylla 
y Carybdis de la historia administrativa chilena.
La vision general de las estructuras de la administracion publica 
chilena contemporanea que aqui se présenta podria resumirse en los sigulen-
23
tes termines; no obstante la posici6n preeminente del ejecutivo politico 
presldencial, la burocracia chilena no constituye en realidad un cuerpo 
de servicios y oficinas jerarquicamente articuladas sino mas bien una es- 
tructura dual. Por una parte esta la administracidn centralizada de los 
ministerios bajo estrecho control ejecutivo y en mener medida parlamen- 
tario a traves del proceso presupuestario. Por otra, el amplio sector 
descentralizado o autonomo compuesto por una variedad de entidades rela- 
tivamente libres del control ejecutivo y la influencia parlamentaria - 
—  influencia, entiendase, a traves de mécanismes constitucionales. Tan­
to las entidades centralizadas como las descentralizadas estan sometidas 
al control de la Contraloria General pero tal organisme carece de recur­
sos financieros y humanes tanto como de poder politico suficientes para 
convertirse en el guardian elective de toda la administracion, central 
y local, centralizada y autonoma.
A estas alturas de la descripcion parece relevante centrar el an^- 
lisis en el sector publico como fuente de empleo, de capacidad economi- 
co-empresarial y de programas de bienestar social. En la actualidad, y 
desde un punto de vista puramente economico, los servicios publicos han 
adquirido importancia en todas las sociedades. Ademas, y puesto que no 
siempre operan sobre una base estricta de costo-beneficio, tambien mere- 
ce la pena analizarlos en su roi de promotores de bienestar y proveedo- 
res de seguridad social,
El Estado como Empleador, Empresario y Promoter de Bienestar Social
A principles de la d^ada del sesenta, los empleados publicos en
24
Chile constituian el 13»9 por ciento del total de la poblacion activa si
se tiene en cuenta a toda la administracion —  central y local, centrali- 
28zada y autonoma, Esto significa una desindad de empleo publico similar 
a la de Italia, esto es de cuarenta y dos habitantes por emplcado publi­
co (excluyendo los militares), que en termines comparatives o internacio-
29
nales no es demasiado al ta, Hay, sin embargo, que suponer que tal den- 
sidad se ha visto incrementada a medida que se ensancha el sector publi-
30ce de la economfa, particularmente bajo el gobiemo de la Unidad Popular,^ 
Hacia 196?» la distribuciôn de los empleados publicos por ministe­
rios y servicios (excluidos los militares) es la que aparece en la tabla 
1.1.
La evolucion cronologica del empleo publico y del aumento de los 
servicios —  en numéro y extension —  serd objeto de anâlisis mas adelan- 
te, Sin embargo, la tabla precedente ya es ilustrativa de algunas de - 
las caracteristicas de la evolucion de la burocracia chilena, Primero, 
casi la mitad de los empleados publicos trabajan en organismes que no - 
estân completamente sujetos a control ejecutivo, Segundo, taies organis­
mes constituyen practicaroente la administracion de los servicios que tie- 
nen que ver con asuntos economicos y sociales (agricultura; desarrollo 
economico; mineria; obras publicas; salud; trabajo y seguridad social; 
vivienda). Dada la relevancia de estos servicios como proveedores de 
empleo publico y ejecutores de programas de desarrollo, hay que conside- 
rarlos fondamentales o claves a la hora de enfrentarse — analitica y prac- 
ticamente—  con problemas de reforma administrativa y, lo que es aâs, de 
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En el contexte de lo que se ha venido a llamar "desarrollo deriva-
do", el Estado chileno ha asumldo un importante papel en el campo del gas- 
* 31 *to y la inversion.^ En las ultimas décadas se ha realizado un esfuerzo
considerable por transformar el sector publico en el principal factor au-
* 32tonomo de la expansion economics. El Estado chileno ha sido caracte-
33rizado reclentemente como un "estado de economfa mixta",  ^y la tenden-
cia actual ha sido mas bien hacia una economfa de estado después de la
nacionalizacion del cobre, la banca y las principales industrias bajo el
gobierno de la Unidad Popular.
En 1968, y segun la ley del presupuesto, el gasto publico represen-
taba en Chile el 21 por ciento del PNB, que en términos comparatives no
34es espectacularmente alto, Sin embargo, como ya se ha anotado, los gas­
to s incluidos en dicha ley solo constituyen una parte del gasto publico
total ya que las cuentas de los entes autonomos no siempre ni compléta­
is
mente vienen incluidos en el presupuesto nacional,^ ^^  Realmente, y para 
el periodo I967-I968, el gasto publico global ascendio al 30 por ciento
36del PNB, ocupando Chile el primer lugar entre los paises latinoamericanos.^ 
El Estado chileno tambien ha tenido un roi de liderazgo en materia 
de inversiones. Durante la década del sesenta, las tasas anuales de inver­
sion publica mostraron un crecimiento positive mientras que en el sector 
privado fueron negativas,^^ En I969 la inversion publica llego a repre-
sentar el 58»6 por ciento de la inversion fija total, ocupando nuevamen-
38te Chile la posicion mas alta entre los paises latinoamericanos, Hay
que agregar que el Estado chileno contrôla la mayor parte de los crédi-
39tos a corto y largo plazo tanto en raoneda nacional como extranjera.
28
En cuanto a bienestar y seguridad social hay que decir que el 70
por ciento de la poblacion chilena goza de la proteccion de la seguridad
social en todas sus formas bdsicas y que un segmento importante del 30
por ciento restante recibe asistencia medica preventiva y curativa. En
1968 los recursos dedicados a la seguridad social (publicos y privados)
40 ,ascendfan al 18 por ciento de la renta nacional. A lo largo de las dé­
cadas de 1940 y 1950 los gastos publicos dedicados a salud, seguridad - 
social y bienestar (sin incluir educacion) ascendieron de un 18 a un 28 
por ciento del gasto publico total.Durante la década del sesenta el
rubro mAs importante en la distribueion del gasto publico fue el que cu-
42bria este tipo de servicios.
En conclusion, el Estado desempena un papel central en la economfa 
y es un importante proveedor de beneficios sociales. En otros términos, 
la gestion economica y del bienestar se han legitimado en Chile como fi­
nes sociales cuyo logro de be ser alcanzado en gran medida a través de la 
accion gubemamental, La cuestion de como se ha llegado a esta situa­
cion traslada el centro del anâlisis hacia una interpretacion del proce­
so historico de evolucion administrativa, que ocuparâ la ultima secciôn 
de este capitulo.
EL CONÏEXTO POLITICO Y ECONOMICO 
DE LA BUROCRACIA
Desde una perspectiva ecologies el proceso évolutive de la burocra­
cia Chilena puede ser interpretado como la respuesta a dos tipos bâsicos
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de necesidades. Por una parte, la burocracia se ha desarrollado como res- 
puesta estatal a la necesidad de servicios bâsicos en un contexto de post- 
independencia (orden intemo, seguridad frente al exterior, relaciones 
con los demâs paises, etc.) y posteriormente a las necesidades de creci­
miento economico. Por otra, la administracion se ha desarrollado como 
una respuesta a demandas de partieipaciôn polftica de los sectores movi- 
lizados por un sistema multipartidista.
Las necesidades de servicios gubemamentales y de desarrollo eco­
nomico son sentidas normalmente por un numéro reducido de personas y se 
estructuran a iniciativa de las élites; iniciativa que puede recibir apo- 
yo activo o ser simplemente aceptada por la ciudadanla. Por el contra­
rio, la necesidad de recompensas électorales procédé de sectores mâs am- 
plios de la poblacion y exige una satisfaccion visible al corto plazo. 
Como una respuesta a estos dos tipos diferentes de demandas la burocra­
cia se désarroila dialecticamente % Obedece simultaneamente a llamadas de 
eficiencia técnica y eficiencia polftica ("responsiveness").
Es dentro de esta perspectiva analitica donde encaja la interpre- 
taciôn del cambio administrativo que aqui se propone. Sobre la base de 
algunos materiales histôricos se llegarâ a la conclusion —  mas relati- 
va que absoluta —  de que amtas tendencias, a una racionalidad técnica 
y a una raoionalidad polftica, han coexistido en Chile con ritmo e inten- 
sidad variables desde el nacimiento de la Republica.
El Padron de Desarrollo Economico y Movilizacion Social
Hasta la crisis economica mundial de 1930» J desde finales del si-
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glo XIX, la economfa chilena giraba alrededor de un sector minero-expor-
tador en manos extranjeras del que el Estado sacaba provecho a través de
43mecanismos impositivos. El Estado tenfa una posicion que bien podria 
calificarse de "empresario nacional no sujeto a riesgo". En otros ter- 
minos, se manejan abundantes fondos publicos provenientes de la explota- 
cion del nitrato y el cobre por las firmais extranjeras sin participar el 
Estado directamente en los riesgos economicos de dicha explotacion. Es 
con posterioridad a la crisis del 30 cuando el Estado chileno cambia su 
roi economico convirtiéndose en el lider de un proceso de industrializa- 
cion basado en la sustitucion de iraportaciones. El organisme clave en 
este proceso fue la CORPO, Corporacion de Fomento de la Produccion, crea- 
da en 1939*
Tabla 1,2 Tasas de crecimiento de la renta per capita 
y el producto industrial per capita para diferentes periodos 
desde 1915 hasta 1964







Fuente; Oscar Munoz, Crecimiento Industrial de Chile, 1914- 
1965, (Santiago; Universidad de Chile, Instituto de Ebonomka, 
i960), p, 26,
A pesar, o tal vez como consecuencia del Impacto de la intervenciôn 
estatal, el crecimiento industrial per capita se estabiliza de 1940 a 1953
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y luego se estanca. En los ultimos anos se ha tratado de reactivar el 
sector industrial. Sin embargo la industria, como factor lider del de­
sarrollo, se ha mostrado incapaz de absorber la mano de obra excedente 
de la agricultura. En 1950, por ejemplo, la mano de obra ocupada en la 
industria ascendia al 18,3 por ciento de la poblacion activa total y en
1965 este porcentaje solo se habia incrementado en un 0,5 por ciento, -
» 44estiaandose la cifra para 1970 en un 19»3 por ciento. Por el contra­
rio, el sector servicios se "inflo" desde un 37 por ciento en 1952 a un 
43 por ciento en 1960.^^ Es probable que este padron ocupacional se quie- 
bre en la medida en que el modelo de industrializacion de capital inten­
sive por el que hasta ahora discurrfa la economfa chilena deje paso a un 
modelo de industrializacion de mano de obra intensiva.
La produccion agricola erapezo a deteriorarse a finales de la déca­
da de 1940, cuando en términos générales el pais gozaba de prosperidad 
economica. En los ahos sesenta el deficit agricola es particularmente 
intenso y hoy cobra caractères alarmantes.
La tasa de desempleo y subenpleo tornados conjuntamente ha aumenta- 
do de 3»6 por ciento en 1952 a 9*7 por ciento en 1970.^^
El roi economico del Estado ha cambiado sensiblemente desde la pa- 
siva administracion de los derechos de aduana y las concesiones salitre­
ras hsLsta el liderazgo en el proceso de sustitucion de importaciones de 
los anos treinta y la gestion central de la economfa en los ahos seten- 
ta. Como se verâ mas tarde, taies cambios economicos tenîan que afectar 
decididamente las estructuras y dinâmica de la administracion publica.
Al rêvés que la economfa, el proceso de movilizacion social nunca
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se estanc<5 en Chile. De hecho, las tasas de urbanizaciôn y alfabetizacion 
no han dejado de crecer desde principios de siglo como claramente se mues- 
tra en la tabla 1.3.
Tabla 1.3 Tasas de urbanizaciôn y alfabetizacion como 
un porcentaje de la poblacion total para algunos ahos desde 
1865 hasta 1970
Aho Urbanizaciôn Alfabetizacion
I865 (— ) 17 %





i960 (— ) P .1970 71 (--)
Fuente: Las tasas de alfabetizacion anteriores a 1940 proceden 
de Sinopsis Geografico-Estadfstica de la Republica de Chile 
(Santiago: Direccion General de Estadistica, 1933)» p.87. Pa­
ra los demas ahos véase Statistical Yearbook 1965 (Paris: UNESCO, 
1965)# Las tasas de urbanizaciôn hasta 1952 proceden del Ins­
titute de Economfa, Desarrollo Economico de Chile J940-1956 -
(Santiago: Editorial üniversitaria, 1956), p.96# Los datos para 
los demas ahos estân en Diagnostlco Economico y Social de Chile 
(Santiago: DESAL, 1969)*
Movilizacion Politica e Institucionalizacion del Sistema de Partidos
La movilizacion social creciente no ha estado acompahada de incre- 
mentos paralelos de la participacion politica como podrian esperar algu­
nos "desarrollistas". Hasta épocas recientes, el nivel de participacion 
politica en Chile ha sido bajo tanto en términos comparatives générales
47como latinoamericanos.
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Tabla 1.4 Tasas de movilizacion polftica en diversas 
elecciones presidenciales desde 1912: Inscripclon en el -
Registre Electoral como un porcentaje de la poblacion total 
e intensidad de sufragio como un porcentaje de la poblacion 
inscrita en el Registre
Aho Inscripcion Sufragio
1912 18.8 % 49.0 %
1915 5.7 75.0
1925 7.7 85.0
1932 10.6 70.0 •
1952 18.4 86.6
1970 38.1 83.5
* En 1912 no hubo elecciones presidenciales sino parla- 
mentarios. Sin embargo, se ha introducido el date en la ta­
bla para ilustrar el grado de desmovilizacion que tiene lugar 
después de 1912.
Fuente; La tabla se ha construido con datos électorales de - 
las publicaciones de la Direccion General del Registre Elec­
toral (Santiago) y datos demogrâflcos de las fuentes siguien- 
tes; Poblacion Total por Provlnclas de Chile, I8B5-I96O (San- 
tiago; Direccion de Estadfstica y Censos, 1964); Poblacion 
del Pais; Caracteristicas Bâsicas de la Poblacion (Santiagor 
Direccion de Estadfstica y Censos, 1964); El hercurio (Santia­
go), 4 Septierabre, 1970, pp.11-12.
En el ultimo cuarto del siglo XIX el sistema politico abre sus puer- 
tas a una clase media emergente, pero hacia 1912 el proceso de partici­
pation electoral se detiene manteniéndose en niveles tajos hasta media- 
dos de la década de los anos cincuenta. Mas especificamente, el porcen­
taje de inscrites que votan siempre ha sido alto en Chile como claramen­
te muestra la tabla 1.4, Sin embargo se ponen trabas en los mecanismos 
de registre y éste se mantiene bajo hasta mitad de los anos 50 y mas con- 
cretamente hasta mediados de la década de I96O.
A modo de generalizaciôn hay que decir que historicamente la movi­
lizacion politica en Chile no parece haber desbordado o ido mas deprisa
que los procesos de crecimiento economico y de institue ionalizac ion de 
los partidos politicos o las estructuras gubemamentales. Es posible 
que esta sea la principal circunstancia responsable del extraordinario
grado de estabilidad del sistema politico chileno; estabilidad que es
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notoria no ya en termines latinoamericanos sino générales.
El ritmo de participacion politica de la ultima década, sin pre- 
cedentes en la historia del pais y en unas circunstancias de estancamien- 
to economico ha venido a limitar el potencial institutional de acomoda- 
cion de demandas que el sistema habia demostrado en su siglo y medio de 
vida, Por segunda vez en este siglo la estabilidad chilena se ha que- 
brado•
Dos son los aspectos principales del proceso de institucionaliza­
cion de un sistema politico democratico; el sistema de partidos y las - 
estructuras de gobierno, especialmente la burocracia. Aunque la insti­
tucionalizacion del sistema de partidos y del gobierno son semejantes, 
distan de ser una misma cosa. Las dos dieen relacion con el fortaleci- 
miento organizacional de un sistema politico y la cristalizacion y legi­
timation de habitos y procedimientos que hacen que el sistema sea funcio­
nal. Sin embargo, un tipo de institucionalizacion es la de los parti­
dos canalizando los insumos ("inputs") del sistema, y otro diferente la 
de la burocracia tratando de responder a las demandas del raismo.
En Chile, el sistema de partidos —  y no el gobierno o el parla- 
mento —  constituye el eje real de la politica. Las estructuras de go­
bierno en gran medida responden a las demandas y espectativas puestas 
en movimiento por la accion de los partidos. Es por esto por lo que una
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referenda, aunque sea breve, al sistema de partidos parece oportuna en 
este punto del anâlisis.
Las caracteristicas mâs prominentes de las estructuras representa- 
tivas y la prâctica democrâtica chilenas han sido, por una parte, la ins­
titucionalizacion de un sistema multipartidista a medida que han ido apa- 
reciendo nuevos agentes movilizadores en el sistema politico y, por otra, 
la extension creciente de la competencia multipartidista hasta las mâs 
remotas zonas del pais.
Aunque el numéro de partidos ha alcanzado cotas tan altas como die- 
ciseis en 1932» diedocho en 1949 y veintinueve en 1953» no mas de doce 
partidos han tornado parte en las elecciones parlamentarias de la ultima 
década. De hecho, solo cinco de ellos constituyen los verdaderos ejes 
del sistema. De derecha a izquierda son; el Partido Nacional; el Parti-
do Democratacristiano; el Partido Radical; el Partido Comunista; y el -
4q
Partido Socialists.
Excepto el Partido Nacional, que represents a fuerzas oligârquicas 
del pasado, los otros partidos han sido agentes movilizadores de masas 
en distintos mementos. El juego politico bipartidista y moderado de los 
primeros tiempos de la Republica fue interrumpido por el Partido Radical 
en el tercer cuarto del siglo XIX. Los Radicales transformaron la estruc­
tura de las lineas del conflicto en la politica chilena introduciendo 
nuevas "banderas" tales como la de las relaciones Iglesia-Estado, la edu­
cacion publica y la seguridad social,
Hacia los ahos veinte de este siglo, el Partido Radical ya forma­
ta parte de pleno derecho en el establishment politico y en 1936 encabe-
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Baria la coalicion de gobiemo del Frente Popular. Los Radicales per- 
manecieron en el poder hasta 1952. Sin embargo ya a principios de la 
década de 1940, los nuevos movilizadores del siglo — los partidos Co­
munista y Socialists—  obtenlan un apoyo electoral semejante al de los 
partidos de la derecha (Liberal y Conservador) que hoy integran el Par­
tido Nacional. Desde entonoes, los partidos de izquierda han mantenido 
el apoyo constante de la misma porcion del electorado en las elecciones 
parlamentarias. Es éste el unico voto constante en el Chile contempo- 
râneoj hecho que debe interpretarse como apoyo o demanda de cambios ra­
dicales en los padrone8 de relacion economica, social y polftica,
Con la aparicion y la legitimacion de los partidos de izquierda 
marxista el sistema social como un todo se pone en entredicho. Este re- 
to condicionarâ la emergencia de los ultimos insurgentes politicos del 
siglo — los Democristianos—  que entrarân en la polftica aireando una 
"Weltanschauung" alternativa y alterando algunas de las reglas del jue­
go polftico chileno tradicional. La Democracia Gristiana empezo a for- 
talecerse a finales de la década de 1950 y alcanzo su "techo" electoral 
en la eleccion presidencial de 1964 con el apoyo "informai" de la dere­
cha y de amplios sectores del campesinado, que previamente controlaban 
las fuerzas conservadoras» Tambien se hizo un esfuerzo sin precedentes 
por movilizar a los marginados urbanos (emigrantes rurales de los subur- 
bios de Santiago y Valparaiso). Este esfuerzo movilizador fue lo que 
cambio la balanza electoral existente hasta entonces y llevo a los otros 
partidos — particularmente los de izquierda—  a reforzar y extender su
actividad movilizadora. Aun hay otro aspecto en que la Democracia Cris-
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tlana altero las réglas del juego, gobernando sola y a contrapelo de la 
tradicion coaliclonista chilena; hecho que sin duda contribuyo a la de- 
rrota del partido en las elecciones de 1970,
EL juego polftico chileno se caracteriza por la componenda y el - 
"toma y daca"; un nuevo partido llega a legitimarse con tal que awepte 
las réglas del juego. En la prâctica esto significa no intentar despla- 
zar a los actores ya establecidos con la movilizacion repentina de nuevos 
recursos politicos, sobre todo votantes.Este rasgo de la polftica - 
chilena ayuda a explicar por que ha sido posible mantener un nivel bajo 
de participacion polftica hasta hace poco tiempo. La prâctica tradicio­
nal consistfa en que una vez que una nueva oleada de participantes entra- 
ba a la arena polftica, el sistema cerraba sus puertas y el proceso de 
acoraodacion continuaba permitiendo que cada actor tomara su porcion de 
los recursos disponibles t empleos publicos, seguridad social y otros be­
neficios. Asf ocurrio a principios de siglo (I9I2) una vez que los Radi­
cales se integraron plenamente al sistema; y tambien fue el caso a prin­
cipios de la década de 1950 después que los Coraunistas, los Socialistas 
y los Democratacristianos empezaron a aumentar sus bases électorales.
Se ha raencionado otro aspecto de la institucionalizacion de los - 
partidos; la extension a lo largo del pais de la competencia multiparti­
dista. Pues bien, en mâs del 90 por ciento de las comunas o munieipali- 
dades del pais, y por lo menos en las elecciones que han tenido lugar - 
desde 1940, han competido mâs de très partidos.En la ultima década
esta competencia ha sido particularmente intensa tanto en las elecciones
52nacionales como locales. Y, como Arturo Valenzuela ha demostrado re-
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cientemente, ol caracter altamente competitive del sistema de partidos
chilenos no estâ condicionado por variables socioeconomicas, o en otros
S3términos, no varia en funeion de éstas* En un sistema politico domi­
nado por reglas de toma y daca como es el chileno, este padron de compe­
tencia de partidos sin una base socioeconomica clara ha sido funcional 
para el mantenimiento de un nivel de movilizacion electoral bajo al fo­
mentar soluciones distributivas en problemas cuyo debate politico no se 
perfila en términos de clase sino que cruza a través de todas las clases 
sociales.
Un sistema multipartidista fuertemente institueionalizado y una mo­
vilizacion electoral limitada hasta épocas recientes constituyen pues dos 
paramètres importantes para el tratamiento de la evolucion de las estruc­
turas gubemamentales.
PAUTAS DE ROTACION MINISTERIAL; 
POLITICA VS. ADmINISTRACION
Algunos autores han mantenido que la proliferacion de burocratas 
sin un crecimiento paralelo de otras institueiones politicas pone dema- 
siado poder en las manos de la élite burocrâtica. Se arguye que para 
sujetar a la burocracia en su tendencia natural al desplazamiento de me- 
tas y la acumulaciôn de poder se tienen que desarrollar otras élites po­
liticas que articulen el apoyo organizaido de amplios grupos de la pobla­
cion.Estos son temas de frecuente debate o interés en el campo deno- 
minado "Burocracia Comparada" aunque hay que decir que muchos autores -
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estân mâs preocupados del fortalecimiento de las estructuras burocrâtl- 
cas que del equilibrio entre la burocracia y otras estructuras politicas^^ 
En esta seccion se van atratar dos temas: El lugar de la burocracia 
dentro del sistema polftico vis-â-vis el Présidente, el Congreso y los 
partidos; y las pautas de reclutamiento de los altos cargos de la Adminis­
tracion como una clave importante para evaluar la capacidad de respuesta 
politica y de eficiencia técnica de la burocracia#
El Lugar de la Burocracia en 
el Sistema Polftico 
Como se vio en la primera seccion de este capitulo, la burocracia
chilena contemporânea se caracteriza por su alto grado de descentraiiza-
cion funcional y por servir de fuente de empleo para las clientelas de
57todos los partidos. Estos rasgos son en gran medida el producto de la 
dinâmica negociadora del sistema de partidos que ha permitido que la - 
administracion crezca e incluso escape al control presidencial y parla- 
mentario en ausencia de provisiones constitucionales que lo impidan. El 
mecanismo fundamental ha sido la creacion de entidades autonomas. Esta 
circunstancia parece constituir por si misma una limitacion a la posibi­
lidad de generar poder autonomo y desplazar metas por parte de una buro­
cracia que no se ha estructurado como una entidad unifieada o monolftica. 
Aunque estâ aun por estudiar el grado de poder de la burocracia chilena 
y sus mârgenes de desplazamiento de metas, no es aventurado generalizar 
en el sentido de que las caracteristicas estructurales de la administra­
cion publica chilena favorecen el desarrollo de la capacidad de respues­
ta de la burocracia, y esto, per se, constituye una limitacion a la acu-
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mulacion de poder autonomo por parte de la burocracia.
Este punto quedarâ mejor ilustrado después de una breve descrip- 
cion de las interrelactones Présidente- Ongreso-Partidos-Eurocracia.
No hay en el sistema administrativo chileno un servicio central 
de personal ni en realidad, aunque sf teoricamente, un servicio central 
de presupuestos y planificacion. Por otra parte, las estructuras admi­
nistrativas son un reflejo del patronazgo de los partidos a través de 
los organismes descentralizados sobre los que hemos visto que el Prési­
dente ejerce un control muy relative,
Dentro de un marco polftico habitual de coalicion el Présidente 
es solo el jefe de un equipo de ministres sometidos a la disciplina de 
sus respectives partidos, El gobierno de la Democracia Gristiana (1964- 
1970) constituyo una excepcion a esta pauta de coalicion, formai e infor­
mai, pero no a la pauta tradicional de relaciones entre el Présidente y 
la Burocracia; Creacion de nuevos organismes fundamentalmente integra- 
dos por personal del partido lider de la coalicion; esta vez del parti­
do en el gobiemo. De hecho, el Présidente Frei trato de impleméntar 
las polfticas mas importantes de su programa — vivienda, educacion, co­
bre y reforma agraria—  al margen de las estructuras administrativas - 
existantes. Creo nuevos enclaves administrativos que reflejaban la accion
r q
de ciertos grupos de interés y los compromisos politicos del momento.
Sin lugar a dudas, estos organismes autonomos y "orientados a la 
eficiencia técnica" refuerzan la posicion en la administracion del eje­
cutivo polftico que los crea,^^ Sin embargo, en un sistema polftico de 
reconc iliac ion elritmo de rotaciôn en el gobiemo no solamente es alto
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para el ejecutivo polftico sino para la coalicion misma. De aqui que las 
posibilidades de cristalizacion para una élite burocrâtica que représen­
te los intereses de la burocracia en cuanto tal vienen limitadas por la 
existencia misma y la persistencia del sistema de partidos multiples,
Los organismes que se van creando con personal de los partidos del gobier­
no de tumo constituyen a la larga mâs una extension del poder de esos 
partidos como colectividades polfticas especfficas que un instrumente - 
administrativo en manos del ejecutivo presidencial, Asf pues, la burocra­
cia no estâ plenamente controlada por el Présidente ni es autonoma sobre 
una base propia sino que su vinculacion clave es una vinculacion de par­
tido, En un sistema presidencial multipartidista esto significa que la 
burocracia actua bajo la influencia permanente de los parlamentarios que, 
a su vez, suelen ser Ifderes del partido. Su vhculacion e identifica- 
cion con las directrices del gobiemo depende de la composicion del ga- 
binete de coalicion en el poder y del graxîo de dependencia presupuesta-
ria que cada organisme publico tenga respecto de la ley general de pre-
*  60 supuestos.
Se podrfa sostener que en un sistema multipartidista — y a pesar 
de la accion clientelfstica de los paurtidos sobre la burocracia—  ésta 
puede desarrollar por sf misma mecanismos unificadores de coordinacion 
interna y generar asf una cantidad considerable de poder autonome, Tal 
ha sido, por ejemplo, el caso de Francia.Hay sin embargo dos facto­
res importantes que pueden dar cuenta de las diferencias entre estos 
dos modelos de evolucion administrativa (el chileno y el frances) a pe­
sar de sus semejanzas como sistema polftico (sistema competitive multi-
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62 63partldista y patronazgo de los partidos).
Por una parte el alto ritmo de rotacion ministerial en Chile no 
suele ir acompanado de tanta inestatilidad polftica como en Francia da­
do que los poderes del ejecutivo en el sistema presidencial chileno sa- 
len normalmente intactos de las crisis de gabinete* En el sistema par- 
lamentario francés la posicion del présidente sufre mas con las crisis. 
Esto implica que en Chile, pero no en Francia, cualquiera que sea el gra­
do del control presidencial sobre la burocracia este no se ve afectado 
por la rotacion ministerial y, por tanto, la burocracia no se siente - 
amenazada por la inestabilidad del gabinete y no siente la necesidad de 
desarrollar sus propios mecanismos unificadores. Por otra parte, el sis­
tema chileno esta aun atravesand® la etapa de movilizacion o de integra- 
cion polftica de toda la poblacion adulta (fenomeno que apenas esta cris- 
talizando en esta década). En tal circunstancia, cabe suponer que los 
partidos politicos sean particularmente celosos por preservar su influei- 
cia sobre una maquinaria gubemamental cuya forma final estâ aun lejos 
de haberse estructurado o completado. Tal influencia opera a través de 
sectores relativamente autonomos de la administracion y el desarrollo de 
centres y mecanismos unificadores représenta una clara amenaza al poder 
de los partidos como contendientes en un proceso de desarrollo polftico 
general que no se considéra acabado aun. El poco éxito de los intentes 
por establecer un sistema central de personal y hacer operatives los ser­
vicios de planificacion se explica en gran medida desde esta perspectiva,
Hay que hacer notar finalmente que aun dentro de un contexto de pro­
liferacion de organismes autonomos al servicio de las clientelas electo-
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rales una élite burocrâtica puede prosperar cuando hay un partido poli­
tico que claramente y con persistencia domina sobre los demâs partidos. 
Tal serfa el caso de las relaciones entre la Burocracia y el Partido de
Liberacion Nacional de Costa Rica donde parece que estâ cristalizando un
64padron de élite burocrâtica orientada y controlada por el PIN.
Volviendo a la evolucion de la burocracia chilena se ha sostenido 
recientemente que esta burocracia, fuertemente basada en la accion clien- 
tilistica de los partidos, hay que considerarla politicamente compétente 
dada su capacidad para resolver conflictos y — como ha dicho Petras—  - 
funcionar como un ancla del sistema,La burocracia es politica en to­
das partes dado el lugar que ocupa en la estructura de poder entre gober­
nantes y gobernados y tambien porque constituye un marco dentro del cual 
se satisfacen muchas de las demandas e intereses de diverses grupos.
Los burocratas son por tanto, y al mismo tiempo, semiadministrado- 
res y semipoliticos en cualquier sistema p o l i t i c o . En un sistema po­
litico en desarrollo — tanto en sistemas histôricos como contemporâneos—  
los burocratas han sido en gran medida el producto de estrategias de - 
"despojo" y patronazgo que, en la fase de crecimiento e institucionali­
zacion de los partidos politicos, han funcionado como mecanismos integra- 
dores. Si no hay "despojos" y patronazgo es poco probable que los parti­
dos de oposiciôn sean leales o unificados y mas bien toman un caracter
sectario y dificultan la tarea legislativa,^^ Ademâs, el "partidismo -
69basado en el sistema de despojos" suele potenciar la posibilidad de -
cambio social y politico mientras que la neutralidad administrativa sue- 
70le obstruirla.
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En Chile, como en JYancia, y dado el sistema de partidos multiples
el patronazgo o la accion clientelfstica de los partidos han sido mâs -
frecuentes que el "despojo" como tal y esto desde la segunda mitad del
71siglo XIX hasta el présente. Dado el lugar central que los partidos 
ocupan en el sistema polftico no debe sorprender que los empleados publi­
cos de todos los niveles declaren que los partidos constituyen el sector 
mâs importante e influyente de la sociedad, seguidos de los empresarios
y las clases altas, después por el gobiemo y finalmente por la clase me- 
72dia trabajadora.
Las pautas de reclutamiento de los altos ejecutivos de la adminis­
tracion pueden considerarse tambien un indicador del nivel de competen­
cia polftica o capacidad de respuesta de una burocracia. Pero, sobre to­
do, diehas pautas pueden ofrecer una nueva clave para evaluar el nivel 
de competencia técnica o capacidad para llevar a cabo eficazmente los - 
programas de gobierno. Como ya se ha anticipado, la ratio entre el nu­
méro de politicos y administradores profesionales en los altos niveles 
de la burocracia constituye un indicador macroestructural de la capaci­
dad administrativa.
El Equilibrio entre Politicos y Expertes 
en los Altos Niveles de la Administracion
Segun Riggs, una distribuciôn proporcionalmente equilibrada de
las altas posiciones de la administraciôn entre politicos y expertes - 
puede considerarse como garantfa de capacidad de respuesta y competen­
cia técnica por parte de una burocracia. Dicho equilibrio constituye 
una garantfa de competencia en la medida en que otras condiciones estén
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prescrites a nivel Individual y œicroestructuralj en otros términos, en 
la medida en que los empleados publicos estén orientados a la accion y 
tengan una mentalidad modema, existan estructuras de organizacion ade- 
cuadas, haya recursos materiales disponibles y existan nrogramas de entre- 
namiento del personal.
EL padrôn ideal de reclutamiento es aquel donde la mayorla de los 
ministros proceden de las instituciones representativas (partidos y par- 
lamento) y la mayor parte de los ejecutivos del tercer nivel (directores 
générales y asimilados) proceden de la burocracia misma? es decir, son 
administradores profesionales. Este ratio es crucial, segûn Riggs, pa­
ra evaluar la capacidad administrativa de una burocracia dentro de un - 
sistema politico determinado. A este nivel, el problema no es tanto si 
la burocracia alcanza los objetivos de programa definidos por el gobier- 
no simo mas bien si lo hace eficientemente en términos de costo-benefi-
clo.73
EL problema del equilibrio entre politicos y administradores en la 
burocracia chilena se analizarâ ahora, quedando para el estudio de caso 
contenido en los capitules restantes de esta tesis el anâlisis de algu- 
nas dimensiones estructurales y actitudinales que tambien son relevantes 
para una correcta evaluacion de la capacidad administrativa de una buro­
cracia. Los dos tipos de factores incluidos en este estudio corresponden 
por tanto a la temâtica que Riggs ha diversificado analiticamente como 
“desarrollo administrative” y "administracion del desarrollo" respectiva- 
mente. Ambos son relevantes y complementarios para entender y predecir 
el nivel de eficiencia técnica de una burocracia.
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Haciendo uso de la conceptual!zacion de Riggs se ha tratado aquî 
de determinar tasas de altos directives que proceden de dentro (insiders) 
y fuera (outsiders) de la burocracia. Se trata de los tres niveles mâs 
altos de la administracion* Ministros, Subsecretarios y Directores Géné­
rales asl como los jefes de las principales entidades autonomas bajo di- 
versas denominaciones (vicepresidente ejecutivo, director, etc.). Se - 
consideran insiders aquellos ejecutivos que han pasado la mayor parte de 
su vida profesional trabajando en la administracion. Son outsiders
aquellos que llegan al cargo publico desde fuera de la burocracia. La 
base fundamental para el reclutamiento de estos ultimos es la pertenen- 
cia o lealtad a un partido. Aunque teoricamente no puede excluirse la 
posibilidad de un nombramiento sobre la base exclusiva de la capacidad 
técnica del candidato, esto no es frecuente en Chile resnecto de los - 
altos cargos de la administracion^
A efectos de medicion, un nivel especifico de la administrac ion se 
considéra integrado por insiders o outsiders cuando airededor de los dos 
tercios de sus ocupantes pueden ser facilmente clasificados en una u otra 
categorfa. Una burocracia se considéra equilibrada cuando su primer es- 
calon (ministros) esta integrado por outsiders y el tercer escalon (direc­
tores générales y asimilados) lo integran insiders,
El concepto de outsiders esta emparentado teoricamente con el de 
"despojos" — necesarios si una burocracia ha de estar controlada por las 
instituciones representativas—  y el de capacidad de respuesta (respon­
siveness); el concepto de insiders se identifies con la idea de mérito
7*5y la de capacidad técnico-administrativa.^ Por tanto se supone que uhar
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burocracia equilibrada maximiza las capacidades técnica y de respuesta 
o por lo menos que se han establecido ciertos prerequisites macroestruc 
turales favorables al desarrollo de taies capacidades. Para el caso de 
América Latina se ha lanzado la hipotesis de que las burocracias de - 
Chile, Costa Rica, Jamaica, Mexico, Trinidad-Tobago y Uruguay son equi-
76librsuias. Este trabajo tratari de demostrar empiricamente que por lo
que a Chile se refiere esto parece ser cierto.
He recogido informacion biogrifica de 381 ministros del gobierno
chileno desde 1818 hasta I966. Esta cifra représenta mas del 60 por -
77ciento del total de ministros de Chile desde la independencia. La - 
informacion sobre subsecretarios y directores générales es mucho mas li- 
mitada y se refiere exclusivamente a la administracion deraocratacristia- 
na en el aho I968.
En cuanto al reclutamiento y designacion de los ministros hay que 
decir ante todo que la rotacion en el gabinete es muy alta en el contex­
te multipartidista chileno, sobre todo a partir de los anos de la "Repu­
blics Parlamentaria" en que tuvo lugar la institucionalizacion del sis­
tema de partidos multiples. Hay que decir tambien que el reclutamiento 
para el gabinete obedece fundamentaimente a consideraciones polfticasr 
La lealtad de partido, Estos dos factores — alta rotacion ministerial 
y reclutamiento basado en lealtades de partido—  son indicadores de al­
ta capacidad de respuesta pero no necesariamente de eficiencia técnica 
de la administraciôn. En particular la rotacion intensa en el gabinete 
es disfuncional paira la eficiencia administrativa al impedir que los mi­
nistres lleguen a familiarizarse con los asuntos de sus departamentos -
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respectivos, Y sobre todo es un reflejo de inestabilidad polltlca y - 
administrativa.
Tabla 1,5 Diversas Medidas de Rotacion Ministerial 
desde 1813 hasta 196?t Numéro de Nombramientos; Numéro de 
Personas que Ocuparon una Cartera; Media de Nombramientos 
por Aho; y Media de Nombramientos por Persona que Sirvio 
en el Gabinete en Diversos Periodos de Tiempo,
Perlodo
No. Total de No, de 










1818-1860 435 126 69 2.9 1.8
1861-1390 247 157 92 5.2 1.7
1891-1925 883 569 260 16,2 2.0
1926-1931 257 122 75 20,0 1.5
1932-1951 634 327 73 17.2 4,4
1952-1967 est*100 est*100 6.6 1.0
*’En realidad, solo los nombramientos permanentes im- 
plican un cambio ministerial sustantivo. Sin embargo, co­
mo muestra la tabla, en Chile es mas que frecuente norabrar 
a una persona como ministro "interino" o "suplente", A los 
nombramientos permanentes se les denomina en Chile "en pro- 
piedad"•
Fuentet La tabla se ha construido con material "bruto" de 
la obra de Luis Valencia Avaria, Anales de la Republica (San­
tiago» Imprenta Universitaria, I95l), T. 1, pp. 230-465,
La informacion "estimada" procédé de fuentes diversas, bio- 
graficas y de publicacion periodica.
Son dos los hechos fundaroentales que hay que resaltar de la tabla 
1,5 En primer lugar el ritmo creciente de rotacion ministerial desde la 
"Republica Parlamentaria" y hasta el final del période Radical, Esto - 
constituée ciertamente un reflejo de la cristalizacion e institucionali­
zacion del sistema de partidos multiples y de la polltica de coalicion 
tan caracterlsiticos del sistema chileno. La inestabilidad ministerial
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de este perlodo queda particularmente ilustrada por la intensidad de los 
nombramientos de tipo "interino" y "suplente '* que aparecen en la prime­
ra columna de la tabla.
En segundo lugar, es notable el repentino decrecimiento de la rota­
cion ministerial a partir de 1952 que refleja el debilitamiento de la po- 
lltica de coalicion por un lado, y por otro, la preocupacion del gobierno 
por controlar una economia en détériore progresivo y para la cual una ro­
tacion ministerial intensiva es ciertamente disfuncional.
En cuanto a pautas de reclutamiento hay que suponer que considera­
ciones de partido han tenido y siguen teniendo una importancia crucial - 
en el nombramiento de los ministros. Sin embargo hay dos pautas histori- 
cas de reclutamiento cuando menos, separadas por el final de la "Republi­
ca Parlamentaria". Es a partir de enfonces cuando se rompe la tendencia 
a que los ministros sean reclutados en el Congreso.
Tabla 1,6 Pautas de Reclutamiento Ministerial en Chi­

















de ser nomb, min, 
por primera vez
67 ^ 68 ^ 80 ^ 38 % 44 % 22 ^ 51 ^
Parlamentario después 
de ser min. por 23 
primera vez
24 9 16 12 5 14


















Puente: La tabla ha sido construida con Informacion biogrâfica del 
diccionario de Jordi Puentes y Lia Cortés, Diccionario Politico de 
Chile (I8IO-I966) (Santiago: Editorial Orbe, 1967).
Con anterioridad a 1925 los miembros del Congreso podian servir co­
mo ministros sin perder su escaho parlamentario. Era enfonces el Congre­
so el proveedor del gabinete. Tanto los ministerios como .el parlamento 
constitulan èl reino de los grandes llderes de partido; y fue este sola- 
pamiento de posiciones en gran medida responsable del fortalecimiento del 
roi de los partidos politicos en el sistema chileno, El padron se rompe 
cuando es restaurado el sistema presidencial por la Constitution de 1925. 
Ninguna persona podrâ ser en adelante ministro y parlamentario al mismo 
tiempo. A partir de enfonces muchos llderes de parfido perderlan inférés 
en ser minisfros si esfo era a costa de perder su escaho en el Congreso,
Un asiento parlamentario tenla mas prestigio que una cartera ministerial. 
Sin duda el cambio que se opera en el reclutamiento de los ministros a - 
partir de 1925 vendria a dar algûn peso a las consideraciones de eficien­
cia o capacidad técnica del posible candidate a la cartera que ya no té­
nia que ser un politico de primera llnea.
De hecho ocurre que a partir de 1925 los ministros suelen ser hombres 
de partido — miembros o simpatizantes abiertos—  muchos de ellos sin ningu­
na experiencia parlamentaria y, sobre todo a partir de 1952, altamente cua- 
lificados como profesionales de las ciencias o las artes. Bajo el nuevo 
sistema, la lealtad de paifido queda garantizada en el gabinete sin tener 
que recurrir al politico profesional (el parlamentario) necesariamente.
Tal ha sido el caso de muchos ministros Radicales, Agrario-Laboristas, -
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Conservadores, Libérales y Democristianos que han servido en el gobier­
no sobre todo desde 1938 hasta 1970.
EL creciente numéro de ministros que no han sido parlamentarios en 
las ultimas décadas junto con la menor rotacion ministerial pueden consi- 
derarse un indicador de preocupacion de las élites polfticas chilenas por 
la eficiencia técnica de la maquinaria gubernamental. Este punto merece 
ser enfatizado sobre todo si se tiene en cuenta que la tabla precedente 
solo contiens aquellos ministros cuyas biograffas aparecen en un dicciona­
rio politico mis inclinado a recoger informacion sobre parlamentarios que 
sobre otro tipo de politicos. No se olvide que en Chile los parlamenta­
rios constituyen el epitome de lo politico. Alrededor del cincuenta por 
ciento de los ministros que sirvieron en cada periodo no estân incluidos
en la tabla pues todo lo que de ellos sabemos son sus nombres y las fechas
78de nombramiento, Es casi seguro que eran miembros o simpatizantes de 
algûn partido aunque no es tan seguro que hayan ocupado algun asiento 
parlamentario. Si dispusieramos de informacion suficiente y los hubiéra- 
mos incluido en la tabla es muy probable que el porcentaje de "no-parla- 
mentarios" hubiera sido mucho mas alto.
Por lo demis, hay que decir que un buen numéro de las personas in- 
cluidas en la categorla de ministros que no han sido parlamentarios son 
insiders, es decir personas que llegaron a ser ministros después de una 
cierta carrera en la administraciôn. De hecho, y solo desde 1900 hasta 
1966, por lo menos el 15 por ciento de las personas en esa categorla (45 
ministros) eran clararaente funcionarios de carrera: veintiseis de ellos 
hablan sido funcionarios de la administraciôn civil, sobre todo en las -
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f 80areas de educaclon y salud publica, y diecisiete de ellos perteneclan
8la las fuerzas armadas. En Chile el Ministro de Defensa suele ser una 
personalidad civil.
Este punto de que los ministros que no son parlamentarios proceden 
con frecuencia de la administraciôn del Estado aunque estan identifica- 
dos con algun partido queda aun mejor ilustrado al computar tasas de in­
siders y outsiders para I968 y respecto de los tres escalones mas altos 
de la administraciôn.
Como ya se ha anticipado, una burocracia equilibrada es aquella en 
que el primer escalon esta integrado por politicos profesionales y el - 
tercer escalon por administradores profesionales. El nivel intermedio 
(subsecretarios) de una burocracia equilibrada se supone que debe estar 
integrado por politicos y administradores en igual proporcion.
Tabla 1.7 Tasas de Politicos y Administradores en los 




Ejecutivos de las 
Corporaciones Pûblicas
Administradores
(insiders) 36 % 56 % 79 % 76 %
Politicos
(outsiders) 64 44 21 24
Total 100 100 100 100
N 14 16 24 21
Puente* José lianteola, Gula de la Administraciôn Publica de 
Chile y de los Principales Organismes del Sector Frivado (San­
tiago* Ediciones Gula, 1968); Diccionario Biografico de Chile, 
1962-1964 (Santiago* Empresa Periodlstica de Chile, 1964).
Solo he podido obtener informacion de I6 sobre 17 Subsecre­
tarios; de 24 sobre 35 Directores Générales; y de 21 sobre 28 
jefes de corporaciones pûblicas. Ealta por tanto informacion 
para un 23^ de los altos cargos de la administraciôn en I968.
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Hay que agregar, ademâs, que parte de la informacion 
(relativa a I3 personas) procédé del conociiniento di­
recte de las personas afectadas ya por parte del au- 
tor o de otros colegas chilenos.
El retrato que se desprende de los datos de esta tabla es 
el de una burocracia equilibrada donde la lealtad polftica y la capaci­
dad técnica se mezclan de tal manera que podria decirse constituyen una 
garantia razonable de eficiencia técnica siempre que otros factores de 
diferente naturaleza tambien estén présentes (V.gr, microestructurales, 
téonicos y actitudinales), Hay que insistir, sin embargo, en que los al­
tos funcionarios clasificados como "administradores" estan identificados 
o afiliados al partido de gobierno y que sin duda ha sido este un factor 
importante en su designacion, Pero el hecho es que son expertes en areas 
especificas y han estado trabajando como funcionarios publicos un numé­
ro considerable de anos, Tres de los ministros insiders son Democrata- 
cristianos (un profesor, un abogado y un ingeniero agronomo), y de los 
otros dos, uno simpatiza abiertamente con la Democracia Cristiana (un - 
médico) y el otro es un militar. De la misma manera, la mayor parte de 
los otros altos cargos son Democratacristianos o simpatizantes indepen- 
dientes.
Se ha mantenido en este capitule que el reclutamiento basado en las 
vinculaciones de partido no constituye per se un obstaculo en la marcha 
eficaz del quehacer administrative ni necesariamente tiene que represen- 
tar una interferencia con lealtades profesionales y a la organizacion.
La evolucion administrativa chilena se interpréta en estas paginas como 
el proceso de institucionalizacion de una burocracia funcional respecto
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de la dinamica del sistema de partidos y capaz de alcanzar importantes
82objetivos de gobierno, e incluso a veces de innovar.
Para concluir esta vision general de las relaciones entre polftica 
y administraciôn se hara una breve referencia al perfil ideologico de los 
funcionarios publicos de Chile tal como se desprende de algunos datos de 
encuesta recogidos al final de la década de I960,
Desde un punto de vista ideologico el burocrata chileno tiende a ser 
moderado dentro de una cierta mentalidad que hace algûn tiempo fue denomi-
Oo
nada "socialismo burocratico", y mas recientemente ha merecido el cali-
84ficativo de "socialismo de clase media," En general, los funcionarios 
publicos estan a favor del cambio social; tienden a opinar en contra de - 
una economfa dominada por la empresa privada y no son completamente opues- 
tos al colectivismo (estan divididos en sus preferencias entre colectivis- 
mo y economfa mixta), Sin embargo, cuando del terreno de los principios 
se desciende a problemas concretos, los funcionarios parecen mas conser­
vadores, De forma masiva parecen muy preocupados por problemas de educa- 
cion y coste de la vida, pero tienen poco interés en la reforma agraria o
Oc
en la polftica del cobre o la vivienda, ^
Al tomar una posicion de valor son mas bien radicales aunque de he­
cho son pragmaticos que estarfan dispuestos a apoyar medidas de cambio en 
la medida que no supongan una amenaza séria a su posicion y status, Esto 
es particularmente cierto de los niveles mas altos y profesionales de la 
burocracia^^ cuyo grado de resistencia al cambio determinara en gran me­
dida el tipo y cantidad de persuasion y coercion que un gobierno compro-
8?metido con polfticas de cambio puede emplear.
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LAS ETÂPAS HISTüRICAS DEL DESARROLLO ADMIwISTRATIVO 
EN CHILE, 1812-1970
El objetivo de esta secclon es describir la secuencla del cambio 
administrative) desde principios del siglo XIX e ilustrar empiricamente 
que el cambio administrativo guarda relacion clara con el destino de la 
economfa, con el proceso de movilizacion polftica y con la- necesidad de 
hacer funcionar ciertos servicios gubernamentales basicos, El trabajo 
reciente de un grupo de profesores de la Universidad de Chile permite -
contar con una descripcion bastante detallada de los orfgenes de los dis-
^ 88tintos servicios publicos. En base a dicho material hemos organizado 
padrones de cambio administrativo que constituyen el principal soporte -
empfrico de la interpretacion general del cambio que aquf se propone,
A los efectos de este analisis concreto hemos dividido la historia 
administrativa de Chile en cinco periodos principales, El criterio de - 
clasificacion se justifica en base a diversos factores que hemos conside- 
rado los principales condicionantes del cambio administrativo en Chile;
La necesidad de servicios publicos bisicos; las necesidades de desarrollo 
economico y eficiencia técnica; la necesidad de acomodar en la adminis­
trac ion a las clientelas de los partidos polfticos.
El Periodo de Postindependencia y 
Primeros Gobiemos Conservadores,
1812-1861
La administraciôn del Chile independiente estuvo fundamentalmente 
a cargo de instituciones coloniales que sobrevivieron a la independencia
Qq
taies como la Contadurfa Mayor de Cuentas y la Aduana, Estos servicios
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junto con el Ejerclto constituyeron la administraciôn central hasta los 
anos de I83O; consumiendo el Ejerclto la mayor parte del presupuesto na- 
cional,^^ Habfa dos ministerios en 1812 y tres en 1818. En dicho aho - 
las cuatro oficinas de aduanas del pais tenfan en total 92 empleados y el 
Tribunal de Cuentas tenfa 15; sin olvidar la oficina central de correos 
con sus 6 empleados en 1824,^^
Ya en los primeros ahos de la década de 1820 el Director Supremo - 
Bernardo O'Higgings reglamenta los sueldos publicos, el horario de ofici­
na para los ministros y personal subaltemo y tambien el procedimiento - 
administrativo con tal detalle que, al leer dichas reglamentaciones, se
tiene la impresion de que el Estado fuera una pequeha empresa donde el dl-
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rector se ocupa personalmente de que todo marche bien y en orden, Sin
embargo ya en este tiempo se descubren algunas prâcticas de corrupcion
administrativa en el servicio de aduanas y el Senado empieza a reclamar
por el exceso de funcionarios publicos para un pais de tan escasos recur- 
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8 0 S  como Chile.
Fue sobre todo durante la administraciôn de los présidentes Prieto, 
Bulnes y Montt (I83I-I86I) cuando se realiza un esfuerza consciente por 
establecer una administraciôn pûblica eficaz. Si creemos al historiador 
Francisco Encina, el ministro de Prieto, Diego Pcrtales, emnezo a reclu- 
tar personal aûn de entre los viejos funcionarios realistas en su afan de 
bûsqueda de corapetencia técnica para la administraciôn del E s t a d o , B a ­
jo la inspiracion de los ministros Portâtes y Rengifo se redujeron los - 
gastos publicos; varios funcionarios fueron expedientados por mal compor- 
tamiento; y se promulgan un decretc de 1935 y una ley de 1937 regulando
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el reclutamiento para los cargos publicos. La primera Ley Organica de Mi­
nisterios de 1837 or^aniza la administraciôn en cuatro ministerios; Inte- 
rior, Guerra, Hacienda y Justicia, Una ley de I838 establece que los 
funcionarios del Ministerio de Hacienda deteran ser contratados "como in­
terinos a fin de procurarse empleados mas idôneos",^^
Serfa dificil negar que la era Portales- Rengifo représenta el inten- 
to de mejorar la eficacia y  honestidad administrativas. Pero no deben - 
exagerarse los resultados de las polfticas de taies estadistas, Portales 
apenas fue ministro tres ahos y ,  como hace notar A ,  Valenzuela, la conso- 
lidacion de las instituciones republicanas (por tanto, de la burocracia
gubernamental) fue orincipalmente el producto de las administracioncs si-
97guientes de Bulnes y Montt.
Por lo que a la administraciôn pûblica se refiere parece correct© 
afirmar que Portales y Rengifo proraovieron una ideologfa de eficiencia 
y honestidad mientras que Bulnes y Montt — con mas poder y recursos que 
sus predecesores—  la hicieron efectiva, Estos estadistas se preocupan 
por la administraciôn como un instrumente del gobierno para fomentar y fa- 
cilitar el comercio, entre otras poderosas razones como pueden ser la de­
fensa del pais y el orden intemo, El mismo Portales era comerciante y 
Reginfo vefa el comercio como un element© de "civllizacion y progrès© jun­
to con ser la fuente mas segura de rentas para el E s t a d o , L a  princi­
pal preocupacion de estos hombres ( e igual puede decirse de Bulnes y Montt)
99era la administraciôn de aduanas y de hacienda,
Bajo la administraciôn Bulnes — el victorioso general de la guerra 
de 1837 contra Peru y Bolivia—  tiene lugar un proceso de centraiizacion
5B
de poder. La polftica provincial y municipal pasa a estar fuertemente con­
trolada por el Présidente a través de la accion "orientadora" de sus agen­
tes* Intendentes, Gk>bernadores, Subdelegados e Inspectores,Paralela- 
mente disminuye la importancia del Ejército y se créa una milicia,^^^
Es notable que se creara en este tiempo una Oficina Central de Esta- 
dfstica asf como Comisiones de Estadfstica en cada pueblo cabecera de de­
part amen to compuestas por el jues de primera instancia, el cura parroco,
un regidor (concejal municipal) y dos vecinos nombrados por el gobierno
102(medida que se llevo a efecto en 1843), Por este tiempo se dicta un 
Reglamento de Presupuesto y Cuentas de Inversion, y el Estado se hace 
cargo del ferrocarril de Santiago a Valparaiso (el primero de América La­
tina) asf como del servicio de correos y telégrafos,^^
La preocupacion por la honestidad administrativa queda reflejada en 
la expulsion y persecucion judicial de importantes funcionarios publicos.
En el servicio de aduanas, fueron expulsados el Administrador y el Inter- 
ventor del puerto de Pichidangui en 1847; e igual suerten corrieron el - 
Administrador de la aduana de Valdivia, su ayudante y el Teniente de Res- 
guardo de Valparaiso (este ultimo en 1848), Tambien en Valparaiso el Je- 
fe de la Alcaldfa fué perseguido por fraude y solo abandonando el pais se 
pudo librar de la pena de muerte,^^^ En 1847 se dicta un decreto que per­
mits "formar causa criminal" contra los funcionarios que dejen de obser- 
var las leyes o sean négligentes en el desempeho de sus funciones,^^^ En 
ese mismo aho se acusa de "negligencia culpable" a la Tesorerfa Principal 
de la ciudad de Concepcion por no raantener sus libros en orden y se nombra 
al Administrador de la Aduana de Valparaiso para que realice una investi-
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0 107gaclon de dlchos libros#
Se han detallado algunas de las conquistas administrativas de este 
periodo porque en gran medida desmienten una interpretacion historica - 
ampliamente aceptada en el sentido de que fue durante la "era Portales" 
(1831-1841) cuando las instituciones republicanas y la honestidad adminis­
trativa se consolidaron en Chile irradiando sus efectos hasta el presen-
Puede concluirse que los cambios administrativos de este periodo son 
mas el resultado de un esfuerzo de los primeros gobernantes por dotar al 
pais de mecanismos de seguridad interior y externa (ejército y policia) y 
de una infraestructura administrativa que facilitarl el comercio exterior 
(aduanas, contabilidad, estadfstica) que la respuesta a necesidades de aco- 
modacion de clientelas polfticas en la burocracia de un sistema que aûn 
estaba lejos de entrar en la fase de movilizacion polftica.
Institucionalizacion de la Polftica 
de Coalicion, 1861-1925
En términos polfticos este periodo abarea dos tipos distintos de re­
gimen t Por un lado, la polftica moderada de las alianzas Liberal-Conser- 
vadora y Liberal-Radical.en el ûltimo tercio del siglo XIX; por otro, la 
"Repûblica Parlamentaria" de 1891-1925# Los factores fundamentales en la 
evolucion administrativa durante todo este periodo fueron la emergencia 
de una polftica de coalicion y el acceso de la clase media las urnas en 
circunstancias de prosperidad economica# La vinculacion Partidos-Burocra­
cia del Chile contemporaneo tiene sus orfgenes en este periodo, muy parti­
cularmente en la Republica Parlamentaria cuando el Congreso recorta con-
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siderableraente los poderes del Ejecutivo y el sistema multipartidista se 
institucionaliza.
Durante casi las tres décadas que anteceden a la Republica Par­
lamentaria son pocos los servicios administrativos de nueva creacion, y 
estos pocos no son muy importantes (véase la tabla 1.3 al final de la - 
seccion). Se creo el Ministerio de Industria y Gbras Pûblicas y se esta- 
blecieron algunos otros servicios; Una tesorerfa y una oficina de estadfs­
tica en Valparaiso; un puesto de aduanas en Coronel; una secretarfa para 
el Consejo de Estado; un cierto nûmero de inspecciones pûblicas; y una 
policia rural,Biayor importancia tuvieron, sin embargo, las diversas 
reor^anizaciones de las "plantas" (plantillas) que afectaron a toda la - 
administraciôn pûblica (véase la misma tabla). En otros términos, fueron 
creados muchos nuevos empleos y presumiblemente se acelero la rotacion de 
personal en los cargos publicos.
La prosperidad economica que se desprende de la explotaciôn minera 
desde mediados del siglo XIX y particularmente después de la Guerra del 
Pacffico de 1879 signified un incremento considerable de los recursos del 
tesoro. Esta mayor disponibilidad de fondos pûblicos favorecid la expan­
sion administrativa como una forma de satisfacer las demandas de empleo - 
de las clientelas électorales,Un hecho crucial de la historia polftica 
chilena es que en la década de 1370 el indice de movilizacion polftica - 
alcanza una cota solo repetida de nuevo a mediados de los anos 1950, A 
pesar de que las mujeres no podfan votar, la poblacion masculina inscrita
en el registro electoral ascendfa al 18 por cien de la poblacion total -
112antes de la guerra civil de 1891,
61
La movilizacion polftica se mantuvo alta hasta principios de siglo 
en que el procedimiento de registro electoral se complica, al parecer en 
un intente por retener el flujo raovilizador que se estaba haciendo incon­
trôlable, Después de las elecciones parlamentarias de 1912 el indice de
inscripcion electoral (inscrites sobre poblacion total) déclina de un 18,8
113por ciento a un 5*7 por ciento en 1915 y a un 9*8 por ciento en 1920,
Desde los anos veinte a los anos cincuenta el nivel de inscripcion se laan- 
tiene alrededor del 10 por ciento de la poblacion total. Este perfil del 
proceso de movilizacion no debe perderse de vista para una correcta inter­
pretacion tanto del cambio administrativo como de cualquier otro proceso
114de cambio en Chile,
Volviendo a la burocracia de finales del siglo XIX, la informacion 
disponible sobre reorganizaoiones de las plantillas sugiere que en este 
tiempo el empleo pûblico fue usado como un mecanismo de patronazgo a tra­
vés del cual los nuevos votantes de clase media eran recompensados, Esto 
debiô suceder sobre todo durante los treinta y cuatro anos de vida polf­
tica dominada por un Congreso multipartidista que se a venido a denominar 
"Repûblica Parlamentaria", Como se muestra en la tabla 1,8 no se crearon 
muchos servicios pûblicos nuevos pero, sin embargo, las plantillas de to­
da la administraciôn sufrieron extensivas reorganizaciones,^^^ De los - 
once servicios que se crean ocho tienen un carâcter socioeconomico, Estan 
relacionados, por ejemplo, con salud, higiene, crédite, ahorro y seguri­
dad s o c i a l . E s t e  dato es ilustrativo de la importancia que ya empeza- 
ban a tomar las polfticas de bienestar y seguridad social como mecanismo 
paralelo al empleo pûblico de base clientelfstica en respuesta a las de­
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mandas de los nuevos electores#
El historiador Encina comenta sobre la prâctica de los despojos que 
se siguiô después de 1861 como
"El deguello masivo del personal que habfa sido seleccionado duran­
te el gobierno de Montt, que realiza Errâzuriz.......... Despedir
al personal probo y compétente, casi en su totalidad apolftico, pa­
ra sustituirlo por otro improvisado, para satisfacer las exigencias 
de los bandos fusionistas y preparar su propia candidatura" (se re­
fiere a la coalicion Liberal-Conservadora de 1861)#11?
Prosigue Encina diciendo que
"Al rêvés de Portales y Montt (el nuevo presidents Errâzuriz), du­
rante los primeros ahos de su gobierno, despidiô a funcionarios que 
parecfan insustituibles para reemplazarlos por ganadores de eleccio­
nes o por partidàrios de dudosa aptltud",ll8
Aunque el juicio de Encina sobre la administraciôn Santamaria (1881- 
1886) es bastante benévolo, la opinion que el mismo periodo merecio â otro 
historiador, Carlos Walker, es diferente. En palabras de Walker y duran­
te este periodo
"Los escamoteadores électorales se convirtieron en jefes de ofici­
na, en empleados fiscales de suma confianza, en vistas de aduana,
hasta en jueces........  Tan solo la Ley de Registro Civil lleno
doscientas plazas de fieles servidores y icuanto no dieron las de­
mis oficinas de la Repûblica, aumentadas casi todas en su personal 
y en sus sueidos con violento atropello de la Constitucion, cuântos 
los innumerables destines creados en las provincias de Antofagasta, 
Tarapacâ y Tacna y cuanto todavfa los otros puertos del Peru, ocu- 
pados por las armas chilenas Î"H9
Los cargos que se hacen a este periodo no son de deshonestidad o corrup­
cion administrativa como habfa ocurrido anteriormente sino de clientelis-
mo de los partidos, de empleo de la tâctica de los despojos y de despil-
0 120 farro de los fondos pûblicos.
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El periodo de la "Repûblica Parlamentaria" ha merecido la crftica 
unânime de los historiadores como el periodo en que el clientelfsmo de 
los partidos alcanza su cima. En opinion de Luis Galdames
"Los presupuestos de cada aho se recargaron con gastos inutiles, en 
sumas cuantiosas, a fin de pagar con empleos administrativos servi­
cios électorales o de atender empehos poderosos. Hubo despilfarro 
y desorganizacion administrativa, Los parlamentarios intervenfan 
en las oficinas pûblicas, intimidaban a los funcionarios, los abru- 
maban con sus exigencias y hasta los partidos llegaron a pactar alian­
zas a base del reparte de los altos empleos entre secuaces,"121
La opinion de Encina corrobora la de Galdames agregando que tal fue la
0 122 situacion sobre todo después de 1912, Este punto es interesante por­
que precisamente a partir de 1912 se dificultan los mecanismos de inscrip­
cion en el registro electoral como una forma de sujetar la movilizacion 
polftica desencadenada anteriormente. Es posible que esta raanipulacion 
de la legislacion electoral coincidiera con el esfuerzo de los partidos 
por acomodar en el sistema a los sectores recién movilizados; acomodacion 
que en parte se llevo a cabo mediante la ampliacion de la capacidad de - 
empleo burocratico.
Luis Canales ha evaluado la administraciôn de la hacienda pûblica
de este periodo en los siguientes términos;
"La administraciôn actual no es obra del administrador, es obra del 
Parlamento y tiene todas las caracteristicas de un trabajo hecho a 
retazos, sin plan, sin método, a medida que se presentan las necesi­
dades del servicio, o mas frecuentemente, tan pronto como el ejerci- 
cio del poder o la influencia en la administraciôn permite cumplir 
los compromisos contraidos en las luchas électorales,., ,,, Hay 
una fuerza que prédomina sobre todas las consideraciones del buen 
servicio, de la preparacion del personal, de los méritos de los pos­
tulantes; es el erapeho polftico,"123
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Esta misma impresion émana de un memorandum enviado al Congreso por 
el Fiscal del Tribunal de Cuentas, Valentin Letelier, en 1896, Entre - 
otras crfticas de centralizacion excesiva, papeleo e ineficiencia — y antes 
de someter a la consideracion de la camara algunas medidas de reforma—  
Letelier afirma sin mas que
"Prescindiendo de que con este régimen el personal de empleados se 
va reclutando en atencion a los intereses politicos mas bien que a 
los de la administraciôn, lo mas grave es que los servicios publi­
ées quedan dirigidos por funcionarios que nombrados en fuerza de - 
las exigencias parlamentarias, la mayor parte de las veces carecen 
juntamente de aptitudes y de tiempo para administrarlos."124
En conclusion, puede decirse que la caracterîstica mas importante 
del cambio administrativo durante el periodo en que se institucionaliza 
en Chile un padron de vida polftica multipartidista es la utilizacion de 
la administraciôn como mecanismo de respuesta y acomodacion de clientelas 
électorales, Los servicios que la administraciôn pûblica venfa prestan- 
do no se aiteran sustancialmente pero la abundancia de recursos en el te­
soro favorece la expansion cuantitativa de la burocracia, A pesar de sus 
recursos, sin embargo, el Estado no se convertira en empresario hasta des­
pués de la crisis mundial de 1930,
Crisis Institucional y 
Bictadura, 1923-1931
Los gobiernos de facto que siguieron al colapso de la "Repûblica Par­
lamentaria" y los cuatro anos de la dictadura del Coronel Ibinez del Cam- 
po tuvieron un impacto en la burocracia mis profundo que el de ningûn go­
bierno o administraciôn anteriores.
65
Durante todo este periodo se crearon mas de cuarenta nuevos servi­
cios y se produjeron numerosas reorganizaoiones de las plantillas del - 
personal (véase tabla 1,8 mas adelante). Pues tién, mas de la mitad de
estas reformas tuvieron lugar solo en el aho 1925 que con razon ha sido
, 1 2 5calificado como la "época del gran auge de los empleados pûblicos". 
iQué explicacion puede darse a esta expansion administrative en un perio­
do de polftica sin elecciones?
Una combinaciôn de fuerzas puede ser traida a colaciôn al respec­
to; las demandas de reformas sociales (seguridad social) de una clase me­
dia representada por los militares; la necesidad de eficiencia administra­
tiva y la intervencion economica por parte del gobierno después de la cri­
sis del nitrato precipitada por la Primera Guerra Mundial; la necesidad 
de compensar con empleos administrativos a una clase media urbana recién 
movilizada politicamente y amenazada por la crisis economics; la necesi­
dad de situar en la administraciôn a elementos conservadores que pudieran
126contrarrestar a los funcionarios moderados del periodo anterior.
En lo que concieme a la burocracia, la respuesta gubernamental a 
estos tipos de demandas consistio, primero, en la creacion de numerosos
servicios de seguridad social en 1925 y de caracter economico durante el
0 127 0régimen de Ibahez; y segundo, en la reorganizicion de muchos servicios
y los auraentos progresivos del personal pûblico refiejados en las reorge-
nizaciones de las plantillas. La evidencia empfrica que aquf se ofrece
al respecto esta contenida en las tablas 1,8, 1,9, 1.10 y 1,11 al final
de esta seccion. De hecho, se crean mas servicios durante estos ahos que
en ningûn periodo anterior, El porcentaje de poblacion activa ocupada en
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el sector publico se dobla entre 1920 y 1930, Responsable de tal incre­
mento es sobre todo el periodo 1925-1931 que como indican los datos -
para 1920, la tasa de empleo pûblico disminuye hacia el final de la "Re-
0 128 pûblica Parlamentaria" (véase la tabla 1,9), Hay que resaltar, final-
mente, que el porcentaje de funcionarios empleados en la llamada "adminis-
tracion social" asciende de un 5 por ciento en 1925 a un 30 por ciento en
1931.^^9
Tan rapide incremento y expansion de los servicios pûblicos son ûni* 
ces en la historia chilena, Y parece que los medios de comunicacion de 
masas trataron de alertar a la opinion pûblica a juzgar por el nûmero de 
artfculos en la prensa diaria criticando el exceso de funcionarios y la 
interferencia polftica en la administraciôn, Los datos de la tabla 1,12
< 130son mas que ilustrativos al respecto.
En conclusion, este breve periodo autocrâtico cambio la faz de la 
administraciôn chilena en una forma sin précédantes, cuantitativa y cuali- 
tativamente, al inaugurarse la fase de intervencion del gobierno en los 
asuntos economicos e integrar en la burocracia a un gran nûmero de perso­
nas favorables a un gobierno de tipo autoritario, El periodo siguiente, 
de vuelta al juego politico multipartidista (1932-1952), va a significar 
la repeticion de la misma pauta* El Estado active aûn mas su papel en el 
desarrollo economico y se producen reestructuraciones de las plantillas 
de todos los servicios pûblicos; proceso que refleja el juego de fuerzas 
de la arena polftica.
La Polftica de Coalicion Radical,
1932-1952
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Este periodo puede ser denominado de "Coalicion Radical" porque, de 
hecho, el esquema politico que domino durante las administraciones de Agui­
rre Cerda, J.A, Rios y Gonzalez Videla (1938-1952) vino a consistir en una 
coalicion de los partidos de centro e izquierda bajo el liderazgo de un 
présidente del Partido Radical, En cuanto al periodo de 1932-1938, el - 
Presidents Arturo Alessandri estuvo apoyado por una coalicion de centro- 
izquierda donde el P, Radical constitula la fuerza central.
En Chile, como en la mayor parte de los paises latinoamericanos, los 
anos de la Segunda Guerra Mundial fueron ahos de prosperidad economica.
La renta per capita y las tasas de industrializacion se incrementaron de 
forma constante durante este periodo, A pesar del proceso ascendents de 
urbanizacion y alfabetizacion, la movilizacion polftica no paso en Chile 
mas alla del 10 o el 11 por ciento de la poblacion hasta la eleccion pre­
sidencial de 1952 en que la inscripcion para votar asciende a un 18 por 
ciento,
Desde el punto de vista administrativo fue este el periodo en que 
se crearon los primeros organismos autonomos, precisamente como instrumen- 
tos del Estado en los asuntos economicos, Sin duda el mas importante de 
estos servicios fue la Corporacion de Fomento de la Produccion (CüRFO), 
creada en 1939# Esta entidad actuarfa como el ce.^ tro dinâmico de un pro­
ceso de industrializacion por sustituciôn de importaciones. En 1942 se
dicta un estatuto que establece las normas générales por las que han de
0 131regirse las instituciones autonomes.
Las clientelas del Partido Radical llegarfan a establecerse en la 
burocracia a través de la creacion de nuevos servicios, reorganizaoiones
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de las plantillas y reorganizaoiones de los mis importantes servicios (véa­
se la tabla 1.8), Este padron mixto de motivaciones economicas y conside­
raciones de tipo politico se vendria a repetir después durante las adminis-
132traciones menos pluralistes de Ibinez, Alessandri, Prei y Allende.
En 1942, como en otras ocasiones, el Congreso delego amplios poderes
en el Présidente para que se llevara a cabo por decreto una amplia reorga-
0 133nizacion de la administraciôn. Fue a través de este mecanismo como se
producirla un incremento del empleo pûblico para beneficio, sobre todo de
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los partidos de la coalicion. Como queda ilustrado en la tabla 1.9,
el numéro de funcionarios aumento en un 1.2 por ciento entre 1940 y 1955;
y esto sin tener en cuenta a la administraciôn autonoma que triplico su
135personal entre 1938 y 1950* Hay que tener en cuenta sin embargo que, 
como sector ocupacional, la administraciôn civil chilena de los ahos cua­
renta tanto como la de los ahos sesenta no tenla una amplitud excesiva si 
se la mira en el contexte internacional. En los ahos cuarenta el nûmero 
de funcionarios pûblicos en Chile ascendia a un 2,1 por ciento de la po­
blacion activa; colocândose junto a Italia con un 2,4 por ciento entre - 
una serie de paises donde los Estados Unidos tenlan una burocracia que -
ocupaba al 4,1 por ciento de la poblacion activa y la de Francia ocupaba
136al 3*9 por ciento. No obstante, en términos exclusivamente nacionales, 
estos cambios tienen considerable importancia. De hecho, los gastos del 
gobierno central (sin tener en cuenta los de las entidades autônomas) au- 
mentaron del 6,6 por ciento del PNB en 1931 al 14,4 por ciento en 1951 - 
(véase la tabla 1,11), La porcion de presupuesto nacional dedicada a suel­
dos y salarios disminuye en ventaja de otras actividades estatales, Tambien
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en la distribueIon del personal se produce una disminucion del porcenta­
je de funcionarios ocupados en el Irea de "administraciôn general" acom- 
panada de un aumento en las Ireas de administraciôn "social" y "econômi- 
ca" (véanse las tablas 1.10 y 1,11),
Aunque es dificil evaluar con exactitud el impacto de la acciôn - 
clientelfstica de los partidos en este como en otros periodos, la tabla 
1,12 muestra como la prensa diaria se hizo eco del fenôraeno, El juicio 
al respecto de un tratadista contemporineo, Urzûa Valenzuela, es el si­
guiente
"Los reiterados procesos de reorganizaciôn de la Administraciôn Pu­
blica pueden considerarse solo como expedientes de un régimen poli­
tico para abrir el ingreso de nuevos postulantes que de otro modo 
no hubieran podido hacerlo,., La explicaciôn consiste en la
presiôn partidista sobre la Administraciôn como una forma de raante-
ner la llamada clientela electoral de los partidos......... Este
hecho se nota en proporciones mis évidentes en los organismos y ser­
vicios institucionalmente descentralizados.,, ••• ,,, Si bien se - 
mantiene la influencia (de los partidos) cada partido triunfante - 
contribuye con un porcentaje de su clientela a engrosar la burocra­
cia fiscal a tal punto que, y sin el proposito de exagerar, se po- 
drla intentar un estudio 'geologico' de los funcionarios atendiendo 
a la fecha de su ingreso al servicio, comprobandose justamente que 
su tendencia politica concuerda con el partido politico que estaba 
en el poder a esa fecha",137
Crisis de la Polltica de Coaliciones Formales,
1952-1970
Se puede decir que este periodo es de crisis de la polltica de coa­
liciones formales porque una de sus principales caracteristicas consiste 
en la ruptura de la pauta anterior de gobiemos de coalicion multiparti- 
distas y la apariciôn de llderes nacionales y de movimientos politicos - 
con un apoyo electoral que cruza las llneas de los partidos.
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De hecho, Carlos Ibanez se présenta a las elecciones presidenclaies 
de 1952 como un ifder pretendidaraente apolltico, Aunque su candidatura 
recibio el apoyo de partidos de centro y de Izqulerda, una vez en el go~ 
bierno Ibanez integro rauchos de sus gabinetes con individuos que no perte-
138necfan a ningun partido, al menos formalmente* y en todo caso goberno 
sobre coaliciones de intereses movedizas o cambiantes que dificilmente po- 
drfan ser definidas en termines de partido.
Jorge Alessandrl, a pesar de ser el candidate de los partidos de - 
derecha Liberal y Conservador, organize su campana en 1953 utllizando una 
Imagen de persona apolftica y paternal que buscaba el apoyo de todas las 
clases sociales. Su gobierno se basô en una coallclon de los partidos Li­
beral y Conservador prlmero y en el Partido Radical al final de su adml- 
nistracion.
Respecte de la adminlstracion democristlana hay que decir que Frel 
gano las elecciones de 1964 desde una plataforma naclonallsta de reformas 
que serfan llevadas a cabo por un solo partido aunque de hecho recibio el 
apoyo electoral de los partidos de la derecha que nunca formaron parte de 
su gobierno.
Le que hace semejantes a estes tlpos de réglmen dlferentes desde una 
perspectiva adminlstratlva es que las reformas de la admlnistraclon publi­
cs que tienen lugar a le largo de todos estes ahos obedecen al raismo tlpo 
de consideraciones, economlcas y polftlcas. La economla chilena se estan- 
ca a principles de los ahos clncuenta mientras que el proceso de movillza- 
clon politics slgue una llnea ascendante y se va perfilando una cada vez 
mas Clara polarlzaclon del electorado en torno a dos ejes f La izqulerda
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por un lado y el centro y la derecha por otro. La accion administrât!va 
de los diferentes gobiernos de este periodo busca dos objetivosr Mejorar 
la capacidad y eficiencia de la administracion para as! afectar positiva- 
mente el desarrollo economics del pais; y establecer "fortalezas de par­
tido" dentro de la burocracia como una forma de preservar la propia influen- 
cia en un contexte politico inestable y dentro de un sistema donde ni el 
Ejecutivo ni el Congress controlan por complete a la burocracia.
En busca de la eficiencia los diverses présidentes piden al Congre­
ss que délégué poderes especiales en el Ejecutivo para introducir refor­
mas générales de la administracion que permitan recortar el gasto publi­
cs y "racionalicen" la accion administrativa, El Congreso concedio taies
139poderes a Ibahez en 1953 Y en 1956; tambien a Alessandri en 1959. Se
justifies la creacion de organismes autonomes en el sentido de que con -
una administracion independiente las metas de un programs se pueden alcan-
140zar con mayor eficiencia.
Como muestra la tabla 1.9 el empleo publics se increments en un 1,4 
por ciento de 1952 a 1962. El gasto publics sigue creciendo y cada vez 
se dedican mayores porciones del mismo a la promocion del desarrollo eco­
nomics y el bienestar social como bien queda ilustrado en las tablas 1.10 
y 1.11.
Como muestra la tabla 1.12, las criticas de la prensa diaria a los 
excesos de la burocracia y los funcionarios fueron tan abundantes durante 
los ahos de la segunda administracion de Ibahez como durante el periodo 
Integro de politisa de coalicion. Le mismo puede decirse respecte a la 
administracion de Alessandri. En cuanto al periodo democristiano le que
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r e a l m e n t e  l l a m a  l a  a t e n c i o n  e s  e l  g r a n  n u m é r o  d e  a r t i c u l e s  d e  p r e n s a  a t a -  
c a n d o  e s p e c i f i c a m e n t e  o  d e n u n c i a n d o  l a  i n t e r f e r e n c i a  p o l i t i s a  e n  l a  a d m i ­
n i s t r a c i o n .  E s t e  h e c h o  p o d r l a  p a r c i a l m e n t e  e x p l i c a r s e  p o r  l a  c l r c u n s t a n -  
c i a  d e  q u e  e l  P a r t i d o  D e m o c r a t a c r i s t i a n o  g o b e r n o  s o l o  o  c o m o  " p a r t i d o  u n i ­
e s  d e  g o b i e r n o "  ( a s !  g u s t a b a  l l a m a r l o  l a  o p o s i c i o n )  y  a t r a j o  c o n  p a r t i c u ­
l a r  i n t e n s i d a d  l a  a n i m o s i d a d  d e  u n a  p r e n s a  e n  g r a n  m e d i d a  . c o n t r o l a d a  p o r  
l o s  p a r t i d o s .  L a s  c r i t i c a s  d e  l a  p r e n s a  n o  h u b i e r a n  s i d e  t a n  c o p i o s a s  d e  
h a b e r  c o r a p a r t i d o  l a  D e m o s r a c i a  C r i s t i a n a  l a s  t a r e a s  d e  g o b i e r n o  c o n  o t r o s  
p a r t i d o s .
E l  j u i c i o  d e  U r z u a  V a l e n z u e l a ,  i m p o r t a n t e  a n a l i s t a  d e  l a  a d m i n i s t r a ­
c i o n  c h i l e n a ,  e s  b a s t a n t e  s e v e r e  r e s p e c t e  d e  l a  a c c i o n  c l i e n t e l l s t i c a  d e  
l o s  p a r t i d o s  d u r a n t e  e s t a s  t r è s  a d m i n i s t r a s i o n e s .  E n  s u  o p i n i o n ,  d e s p u i s  
d e  c a d a  r e o r g a n i z a c i o n  a d m i n i s t r a t i v a  l a  b u r o c r a c i a  h a  c r o c i d o  s i n  q u e  s e  
h a y a n  c o r r e g i d o  l o s  d e f e c t o s  q u e  l a  r e f o r m a  t r a t a b a  d e  a t a c a r .  S e g u n  e s t e  
a u t o r ,  t a l  h a  s i d e  e l  c a s o  a  r a i z  d e  t o d a s  l a s  l e y e s  e s p e c i a l e s  d e  r e f o r ­
m a  a d m i n i s t r a t i v a  d e s d e  1923 a 1959$ L a  e x p l i c a c i o n  h a y  q u e  b u s c a r l a  —  
s i g u e  U r z u a —  e n  l a s  p r e s i o n e s  d e  l o s  p a r t i d o s  s o b r e  l a  b u r o c r a c i a  u t i l i -  
z â n d o l a  c o m o  u n  m e c a n i s m o  p a r a  r a a n t e n e r  s u s  c l i e n t e l a s  é l e c t o r a l e s .  T a l  
h a b r l a  s i d o  e l  c a s o  d e  l a  a d m i n i s t r a c i o n  d e  I b â n e z  e n  q u e  s e  r e c o m p e n s o  a  
a m i g o s  y  p a r i e n t e s  " e n  u n a  f o r m a  m o d e r n i z a d a  d e  u e p o t i s m o  a d m i n i s t r a t i v e  
y  p o l i t i c o  d e  o t r a s  e p o c a s " . ^ ^ ^  U n  j u i c i o  s e m e j a n t e  r a e r e c i o  a l  a u t o r  l a  
i n t e r v e n c i o n  d e  d i v e r s e s  p a r t i d o s  e n  l a  e x p a n s i o n  a d m i n i s t r a t i v a  l u e  t u v o  
l u g a r  d u r a n t e  l a  a d m i n i s t r a c i o n  A l e s s a n d r i ,  R e s p e c t e  a l  g o b i e r n o  d e  F t e i ,  
U r z u a  d i c e  t e x t u a l m e n t e  q u e
" P e s e  a  m a n t e n e r s e  u n a  a p a r i e n c i a  a m p l i a  d e  œ s p e c t o  a l  f u n c i o n a r i o
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la intervencion del partido de gobierno fue excluyente para quien 
no profesaba su ideologla o no contaba con el apoyo oficial del 
Partido Democratacristiano",142
Esta evaluaciôn parece bastante neutral ya que el autor suele ser moderado
en sus juicios sobre todo cuando se refieren a acontecimientos recientes
, 143
y tiende a evadir las criticas personalizadas,
Resumen de las Tendencias del Cambio 
Administrative en Chile
Le que sigue es un resumen de las pautas de expansion y diferencia-
cion de los servicios pûblicos y la percepcion social de las mismas tal
y como se refleja en la prensa diaria. Las tablas que siguen suministran
alguna informacion empirica complementaria del material historico presen-
tado hasta ahora.
El primer periodo se extiende desde los dias de la independencia -
hasta 1861 en que finalizan los treinta ahos de gobierno conservador; es
3 44decir las administrasiones de Prieto, Ruines y Montt,‘ Este es un pe­
riodo fimdacional. La necesidad de estructuras gubernamentales bâsicas 
que hicieran viable la nueva republics estimularon una serie de esfuerzos 
por republicanizar las viejas instituciones coloniales, crear otras nue- 
vas y hacer que ambas funcionaran adecuadamente,
El segundo periodo abarca desde 1861 con el comienzo de la politi­
cs de coalicion (la coalicion Liberal-Conservadora-Nacional del Présiden­
te Pérez) hasta 1925 en que termina la llamada "Republics Parlaraentaria" 
que limitara los poderes del Presidents, Este es el periodo — sobre todo 
I89I-I925—  en que cristaliza el sistema de partidos multiples con el -
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acceso al voto de la clase media durante el ultimo cuarto de siglo, Des­
de el punto de vista de este trabajo, la expansion y el cambio administra­
tives de estos ahos obedecen a la necesidad de satisfacer a los estratos 
recién movilizados politicaraente con empleos publicos y prestaciones de 
la seguridad social,
Como muestra la tabla 1,8, el numéro de servicios de nueva creacion 
no es partieularmente alto en este periodo, Sin embargo las nuraerosas - 
reorganizaciones de las plantillas de la administracion apoyan la hipote- 
sis del frecuente empleo publico basado en estrategias clientellsticas - 
de los partidos. En otros términos, la informacion de la tabla es con­
gruente con la informacion historien que ya se ha presentado anteriormente, 
Una tercera fase cubre el breve e inestable periodo que va de 1925 
a 1931» en su mayor parte correspondiente a la dictadura de Ibahez (1927- 
1931)# El sorprendente alcance de las reformas administrativas de esta - 
época de gobierno autocratico no solo obedece a la busqueda de una mayor 
eficiencia técnica guiada por intereses no-partidistas, sino tambien al 
intente de acomodar en la burocracia a ciertos sectores de la clase me­
dia que hablan sido movilizados durante el periodo anterior, Tambien - 
es plausible creer que, sobre todo durante la dictadura de Ibâhez, se - 
hizo un esfuerzo per establecer en la burocracia a elementos conservadores 
que contrarrestaran de alguna forma el "radicalisme" de clase media de 
la "Republica Parlamentaria",
Tabla 1,9 Evolucion del Empleo Publico en Chile como un Por- 
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A d m i n i s t r é e i o n  
C e n t r a l i z a d a ,  C i v i l  
y M i l i t a r
A d m i n i  strac i o n  
C e n t r a l i z a d a  y D e s c e n t r a  
l i z a d a  C o n j u n t a m e n t e
1875 1.6 %






Fuente* La informacion bruta para 1375 ha sido recogida de Miguel 
Cruchaga, Estudio sobre la Qrganizacion Economica y la Hacienda 
Publica de Chile (Kadrid? Editorial Reus, S.A., 1929) Tomo I, pp. 
519-25. Los porcentajes para toda la administracion en 1907, 1920 
y 1930 en Martos A, Ballesteros y Tom E, Davis, "The Growth of Out­
put and Employment in Basic Sectors of the Chilean Economy, I9O8- 
1957, "Economic Development and Cultural Change, vol. II (Enero - 
1963). Vease tambien para 1920 Censo de Poblacion de la Republica 
de Chile (Santiago; Direcciôn General de Estadistica, 1925), pp. 
408, Los porcentajes para la administracion centralizada excepto 
para I962 proceden del Instituto de Economla, Desarrollo Economi- 
co de Chile, 1940-1956 (Santiago: Editorial Universitaria, 1956). 
Para I962 vease Richard Fehnel, "Chile" en John Honey (éd.), Toward 
Strategies for Public Administration Development in Latin America 
(Syracuse; Syracuse University Press, I968),
El aumento sin précédantes del empleo publico se puede deducir en 
gran medida de la tasa de crecimiento entre 1920 y 1930.
Un cuarto periodo va desde el principle de la segunda administra­
cion de Arturo Alessandri en 1932 hasta el final del periodo Radical en 
1952. Esta es una época de polîtica de coalicion pero la dinamica admi­
nistrativa no responds esencialmente a un proceso de redistribueion de - 
bénéficiés entre los diferentes partidos de la coalicion gubernamental, 
Sin duda, el patronazgo de los partidos jugo un papel importante en la 
evolucion de las estructuras y prâcticas administrativas del periodo; sin
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embargo, estos son los ahos en que el Estado se hace cargo (y con gran - 
exito) de dirigir el proceso de industrlalizaclon con una polftica de sus- 
titucion de importaciones. Serla un aho despues de que los Radicales sa- 
lieran del gobierno cuando se inicia el estancamiento economico en que - 
Chile ha vivido hasta hoy. Por primera vez en muehos ahos, en 1953 1& ta­
sa de crecimiento economico era mas baja que la tasa de crecimiento de la 
poblacion.
Tabla 1,10 Distribucion de los funcionarios Publicos por 
Sectores de la Administracion para Diversos Ahos desde 1925 has­
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1925 78 ^ 17 % 5 ^
1931 64 6 30
1951 49 12 39
1967 39 16 45
Fuente; Informacion tomada de un gr^fico en German Urzua y Ana 
Maria Garcia, Diagnostico de la Burocracia Chilena (I8I8-I969) 
(Santiago; Editorial Jurldica de Chile, I97l), p. 89.
Aun limitandonos a la administracion centralizada, es obvio que las 
prioridades del Estado han ido cambiando a lo largo del siglo en el sen­
tido de prestar una atencion creciente a los programas de desarrollo eco­
nomico y social. La tabla precedents y la que sigue ilustran bien este 
punto.
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Tabla 1,11 El Gasto Püblico como Porcentaje del PNB; y 
Porcentaje del Gasto Püblico dedicado a Sueldos, Salarios y Se­
guridad Social para Diversos Ahos desde 1930 hasta I967&
A h o
G a s t o  P ü b l i c o  
c o m o  % d e l  P h B
G a s t o  e n  S u e l d o s  
y  S a l a r i o s
G a s t o s  d e  S e g u r i d a c  
S o c i a l
1930*’ 6.0 % 26.8 % 11.8 %
1931 6,6 27.5 12.8
1951 14.4 23.0 14.0
1967 19.4 16.7 • 36.7
La informacion de esta tabla solo se refiere a los gastos 
de la administracion centralizada y que es la ünica que consta - 
compléta en los documentes presupuestarios anuales,
^E1 aho 1930 se ha incluido en la tabla por ser el primero 
para el que hay informacion disponible,
Fuentef Steve Sinding, "Political Development and Economie Growth 
in Chile" (Tesis doctoral sin püblicar en la Universidad de North 
Carolina, Chapel Hill, 1970), Apéndice,
El quinto periodo abarca desde 1952 con la segunda administracion 
de Ibahez hasta 19&7, hacia la mitad de la administracion democristlana, 
El padron clasico de polftica de coalicion formai se rompe en estos ahos; 
Primero a causa de las pretensiones nacionalistas de Ibahez y Alessandri 
de gobemar sobre los partidos o a pesar de ellos; después por la admi­
nistracion monocolor de Eduardo Frei, Puede llamarse a este periodo de 
"crisis de la polftica de coalicion formai". En lo que concierne al cam­
bio administraiivo hay sin duda patronazgo a favor de los partidos o - 
facciones en el gobierno. Por otra parte, y como en el periodo anterior, 
la preocupacion por el desarrollo economico condiciona determinados cam- 
bios en la administracion püblica.
Es notable en este periodo la creciente preocupacion de la prensa
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por los teraas burocraticos y, en particular despuls del triunfo de Frei 
en 1964, por los excesos administrativos y la interferencia polftica en 
la administracion. La tabla siguiente debe ser interpretada con caute- 
la ya que la prensa, en gran medida controlada por los partidos, huble- 
ra criticado menos a la administrate ion democristiana si Frei hubiera - 
gobemado con un gabinete de coalicion.
Tabla 1,12 Principales Temas Administratives en la Prensa 
Diaria Chilena desde 1925 hasta 1966; Numéro de Articules sobre 









1925-1935 2 23 8 193 226
1935-1940 1 7 5 29 42
1940-1950 - - - - -
1950-1955 2 11 1 17 31
1955-Oct. 1964 14 35 7 43 99
1964-1966 5 14 22 22 63
Total 24 90 43 304 461
^A los efectos de esta tabla la periodizacion no sigue el mis­
mo criterio de la de la tabla 1,8 por dos razones fundamentalesr 
Primero, la informacion anterior a 1940 abarca solo a très perio- 
dicos (después, estan incluidos todos los periodicos importantes 
del pais), Segundo, la distribucion temporal de la informacion 
se ha hecho de forma que resalten aquellos périodes en que la - 
prensa ha estado particularmente preocupada por temas burocréticos 
(el aho 1964 se parte precisamente en el memento en que la Demo- 
cracia Cristiana se hace cargo del poder),
Fuente; La tabla esta organizada en base a informacion bruta reco­
gida en Germén Urzua y Ana Maria Garefa, Diagnostico de la Burocra­
cia Chilena (I8I8-I969) (Santiago; Editorial Jurfdica, 1971)» pp.
233-254.
Después del triunfo electoral de la Unidad Popular en 1970, la po­
lftica de coaliciones formales fue restaurada en términos puros. Se inau-
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g u r a  u n  n u e v o  p e r i o d o  d e  l a  h i s t o r l a  a d m i n i s t r a t i v a  c h i l e n a .  E n  e f e c t o ,  
e l  s e c t o r  p u b l i c o  s e  s i g u e  e x p a n d i e n d o  c o m o  c o n s e c u e n c i a  d e  l a  p o l f t i c a  
d e  n a c i o n a l i z a c i o n e s .  S e  c r e a n  n u e v a s  e s t r u c t u r a s  a d m i n i s t r a t i v a s  q u e  
j u n t o  c o n  l a s  a n t i g u a s  t i e n e n  q u e  h a c e r  f r e n t e  a  d o s  t i p o s  b ^ s i c o s  d e  n e -  
c e s i d a d e s  e n  e l  c o n t e x t ©  c h i l e n o i  E l  d e s a r r o l l o  e c o n o m i c o  a  t r a v e s  d e  u n  
n u e v o  p a d r o n  o  m o d e l o  d e  i n d u s t r i a l i z a c i o n ;  y  l a  g r a t i f i c a c i o n  d e  l a s  -  
n u e v a s  o l e a d a s  d e  p a r t i c i p a n t e s  e n  e l  j u e g o  p o l f t i c o .  N o  d i s p o n e  e s t e  
a u t o r  d e  i n f o r m a c i o n  s u f i c i e n t e  p a r a  e v a l u a r  e l  i m p a c t ©  a d m i n i s t r â t i v o  
d e  l o s  t r e s  a h o s  d e  g o b i e r n o  d e  l a  U n i d a d  P o p u l a r  n i  t a m p o c o  l a s  p o s i b i -  
l i d a d e s  d e  c a m b i o  q u e  p u e d a n  e n g e n d r a r s e  d e s d e  l a  s i t u a c i o n  a c t u a l ,
C O N C L U S I O N
E n  e s t e  c a p i t u l e  s e  h a n  t r a t a d o  c i n c o  t e m a s  f o n d a m e n t a l e s  d e s d e  
u n  p u n t o  d e  v i s t a  h i s t o r i c o  y  d e s c r i p t i v e ;  C a r a c t e r f s t i c a s  © s t r u c t u r a ­
l e s  d e  l a  b u r o c r a c i a  c h i l e n a  c o n t e r a p o r a n e a ;  p e s o  d e l  s e c t o r  p ü b l i c o  e n  
l a  s o c i e d a d  c o m o  e m p r e s a r i o ,  e m p l e a d o r  y  p r o m o t e r  d e  p r o g r a m a s  d e  b i e n e s ­
t a r ;  p a u t a s  d e  c a m b i o  e c o n o m i c o ,  m o v i l i z a c i o n  p o l f t i c a  e  i n s t i t u e i o n a l i -  
z a c i o n  d e l  s i s t e m a  d e  p a r t i d o s  c o m o  p r i n c i p a l e s  p a r a m é t r é s  d e n t r o  d e  l o s  
q u e  a n a l i z a r  e l  c a m b i o  a d m i n i s t r a t i v e ;  e q u i l i b r i o  e n t r e  l e a l t a d e s  p o l f -  
t i c a s  d e  p a r t i d o  y  c a p a c i d a d  t é c n i c o - a d m i n i s t r a t i v a  c o m o  u n  p r e r e q u i s i t e  
m a c r o e s t r u c t u r a l  d e l  r e n d i m i e n t o  y  l a  e f i c i e n c i a ;  y  f i n a l m e n t e ,  e l  p a d r o n  
d e  e v o l u c i o n  h i s t o r i c a  d e  l a  b u r o c r a c i a  c h i l e n a ,
R e s u m i e n d o ,  p o d r f a  d e c i r s e  q u e  b a j o  e l  s i s t e m a  p r e s i d e n c i a l  c h i l e -  
n o  l a  b u r o c r a c i a  h a  e v o l u c i o n a d o  c o m o  u n a  © s t r u c t u r a  d u a l  m ü s  q u e  c o m o
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un solo cuerpo estrielamente jerârqulco, Por una parte esta la adminis­
tracion centralizada de los ministerios bajo estrecho control ejecutivo 
y en gran medida parlamentario; por otra parte estân los organismes au­
tonomes o descentralizados (que abarcan a mas del cuarenta por ciento de 
los empleados publicos), sin coordinar entre sf y bajo una influencia y 
control relatives del ejecutivo y del parlemente. No hay un sistema cen­
tral de administracion de personal, y solo parcialmente presupuestario, 
Todos los servicios, centralizados y descentralizados, estan sometidos 
a una variedad de contrôles por parte de la Contralorfa, un organisme - 
que carece de los recursos y el poder suficlentes para hacer efactivas 
todas sus atribuciones formales.
El sector püblico chileno empleaba a principles de I96O a mâs del 
13 por ciento de la poblacion activa del pais, proporcion que debe haber 
aumentado con las nacionalizaciones de la Unidad Popular, Paraielamente, 
el Estado ha jugado un papel central como empresario y promoter del bie­
nestar social en un pais donde el 70 por ciento de la poblacion esta pro- 
tegido por la seguridad social en todas sus formas basicas.
Este aparato gubernamental es el product© de una evolucion de mas 
de ciento cincuenta ahos en los que se ha desarrollado como una respues- 
ta a necesidades de servicios basicos y a demandas de tipo economico y 
polftico. Sin embargo el esquema burocrâtico actual — ajerârquico, des- 
centralizado, involucrado en los procesos economicos y dependiente de la 
influencia de los partidos—  tiene sus orfgenes en el periodo de la "Re­
publics Parlamentaria".
Respondiendo a diferentes necesidades, presiones y demandas, la bu-
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rocracia chilena ha jugado un papel central en el logro de las grandes 
metas nacionales y de gobierno y tambien ha jugado un papel de agente 
acomodador de intereses politicos en conflict©. En apoyo de esta pro- 
posicion evaluativa podrfan aducirse muchos hechos, de los cuales solo 
voy a mencionar los mas importantes# Primero, el aparato militar —  
preocupacion principal de los fundadores de Chile—  ha funcionado efi- 
cazmente desde los primeros tiempos de la Republica, ganando Chile las 
dos unicas guerras en las que se ha visto involucrado. Durante el mis­
mo periodo del siglo XIX los servicios de hacienda y aduanas proporcio- 
naron al tesoro abundantes recursos, Después de la crisis economica de 
1930, el Estado chileno se embarco exitosamente en el proceso de indus­
trializacion; y esta aün por ver el resultado final de la actual inver­
sion estatal en una economfa estancada desde 1953» Finalmente, y desde 
un punto de vista social y polftico, ha habido en la historia chilena - 
muy pocas interrupciones violentas del proceso democratic© y constitucio- 
nal; un hecho al que ha contribuido ciertamente el tipo de evolucion ad­
ministrative que ha favorecido la acomodacion permanente de los sectores 
recién movilizados politicamente y de los intereses politicos en juego, 
Poniendo el problems en términos comparativos, se puede decir que 
en los sistemas politicos pluralistes de las sociedades industriales - 
— Estados Unidos, Inglaterra, Alemania y Francia por ejemplo—  el patro­
nazgo de los partidos sobre la burocracia ha funcionado como uno de los 
principales mecanismos integradores del sistema polftico en los estadios 
de construccion nacional y movilizacion polftica,Como esta a la vis­
ta, este hecho no ha impedido a estos paises llegar a un nivel de afluen-
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c i a  e c o n o m i c a  o  d e s a r r o l a r  u n a  b u r o c r a c i a  e f i c i e n t e ,  p a r a  n o  m e n c i o n a r  
s u  i m p a c t o  e n  e l  d e s a r r o l l o  d e  l a s  i n s t i t u c i o n e s  d e m o c r à t i c a s .  C a b e  -  
p r e g u n t a r s e  p o r  q u e  e l  c a s o  d e  C h i l e  o  e l  d e  o t r o s  p a i s e s  e n  d e s a r r o l l o  
v a  a  s e r  d i f e r e n t e .
E n  c u a n t o  a l  e f e c t o  d e  e s t o s  f a c t o r e s  m a c r o p o l f t i c o s  s o b r e  e l  r e n ­
d i m i e n t o  a d m i n i s t r â t i v o ,  p a r e c e  q u e  l a  p r e s e n c i a  ( c a d a  v e z  m ü s  f r e c u e n t e )  
d e  p o l i t i c o s  n o  p a r l a m e n t a r i o s  y  d e  e x p e r t o s  e n  l o s  a l t o s  e s c a l o n e s  d e  
l a  a d m i n i s t r a c i o n  h a  d e b i d o  r e d u c i r  e l  c o s t e  e c o n o m i c o  d e  l a  a c t i v i d a d  
a d m i n i s t r a t i v a  s i n  a f e c t a r  b â s i c a m e n t e  a l  n i v e l  d e  c a p a c i d a d  d e  r e s p u e s -  
t a  p o l f t i c a  d e  l a  a d m i n i s t r a c i o n .  S i ,  c o m o  d i c e  R i g g s ,  e l  e q u i l i b r i o  
e n t r e  c a p a c i d a d  d e  r e s p u e s t a  y  c a p a c i d a d  t é c n i c a  e n  l o s  a l t o s  n i v e l e s  d e  
l a  b u r o c r a c i a  e s  u n  p r e r e q u i s i t e  d e  e f i c i e n c i a ,  l a s  d e f i c i e n c i e s  d e  l a  
b u r o c r a c i a  c h i l e n a  c o n t e m p o r a n e a  h a b r f a n  d e  e x p l i c a r s e  d e s d e  o t r a s  p e r s ­
p e c t i v e s  y  e n  b a s e  a  o t r a s  c a u s a s ,  E l  e s t u d i o  d e  c a s o  q u e  o c u p a  e l  r e s ­
t e  d e  e s t a  t e s i s  t r a t a r â  d e  l o s  e f e c t o s  s o b r e  e l  r e n d i m i e n t o  q u e  p u e d e n  
t e n e r  o t r o s  f a c t o r e s  d e  t i p o  m i c r o o r g a n i z a t i v o ,  n o r m a t i v e  o  c o n d u c t u a l .
E n  c u a n t o  a l  e f e c t o  d e  l a s  c o n d i c i o n e s  m a c r o p o l f t i c a s  s o b r e  l a  e f i c i e n ­
c i a  a d m i n i s t r a t i v a  s e  p u e d e  m a n t e n e r  e l  p u n t o  d e  v i s t a  d e  q u e  n o  s o n  v i a ­
b l e s  e n  C h i l e  l a s  g r a n d e s  r e f o r m a s  a d m i n i s t r a t i v a s  c a p a c e s  d e  p e r m i t i r  
e l  c o n t r o l  e f e c t i v o  d e  l a  b u r o c r a c i a  p o r  p a r t e  d e l  P r é s i d e n t e  y  e l  C o n ­
g r e s o ,  T a i e s  r e f o r m a s  n o  s o n  s u s c e p t i b l e s  d e  é x i t o  d e n t r o  d e  u n  s i s t e ­
m a  p o l f t i c o  d e  r e c o n e i l i a c i o n  a  m e n o s  q u e  o  h a s t a  q u e  s e  p r o d u z c a  u n  n i ­
v e l  d e  c o n s e n o  s u f i c i e n t e  r e s p e c t e  d e  l o s  g r a n d e s  o b j e t i v o s  s o c i o e c o n ô -  
m i c o s  q u e  d e b e  p e r s e g u i r  e l  E s t a d o ,  M i e n t r a s  t a n t e  s o l o  l a s  r e f o r m a s  -  
p a r c i a l e s  s o n  s u s c e p t i b l e s  d e  é x i t o  r e a l .
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C h i l e  a t r a v i e s a  h o y  p o r  u n a  p r o f u n d a  c r i s i s  d e  p o l a r i z a c i o n  p o l f t i ­
c a ,  E l  s i s t e m a  t i e n e  u n a  l a r g a  t r a d i c i o n  d e  a b s o r c i o n  d e  t e n s i o n e s  y  e s  
p r o b a b l e  q u e  l a  b u r o c r a c i a  c o n t i n u e  j u g a n d o  u n  p a p e l  c o n c i l i a d o r ,
P r o b a b l e w e n t e  d e n t r o  d e  t r e i n t a  o  c u a r e n t a  a h o s  — c u a n d o  l a  n e c e ­
s i d a d  d e  u n a  b u r o c r a c i a  d i s c i p l i n a d a  y  o r i e n t a d a  p o r  e l  m e r i t o  s e a  m e n o s  
d r a m a t i c a —  a  a l g u n  e s t u d i o s o s  d e  l a  e s c e n a  c h i l e n a  s e  l e  o c u r r a  e n c o m i a r  
a  u n  e v e n t u a l m e n t e  e f i c a z  s i s t e m a  d e  a d m i n i s t r a c i o n  c o m o  p r i n c i p a l  a g e n ­
t e  d e l  c a m b i o  h a c i a  u n  e s t a d i o  d e  i n d u s t r i a l i z a c i o n ,  b i e n e s t a r  g e n e r a l  
y  c o n s u r a o  d e  m a s a s ,
D e s a f o r t u n a d a m e n t e  l a s  b u r o c r a c i a s  p r e s e n t a n  s u  m e j o r  a s p e c t o  c u a n ­
d o  m e n o s  s e  l a s  n e c e s i t a .  L a  e f i c i e n c i a  a d m i n i s t r a t i v a  — c o m o  o t r o s  -  
m u c h o s  a s p e c t o s  d e l  p r o g r e s o  h u m a n e —  p a r e c e  s e r  m a s  u n  p r o d u c t o  d e  l a  
n e c e s i d a d  q u e  d e  l o s  g r a n d e s  p r o y e c t o s  d e  r e f o r m a  c o m o  a t e s t i g u a  l a  h i s ­
t o r i a  d e  l a s  b u r o c r a c i a s  a l e m a n a ,  f r a n c e s a  e  i n g l e s a ,  e n t r e  l a s  " d e s a -  
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r r o l l a d a s " .  L a s  v i s i o n e s  a p o c a l f p t i c a s  y  g r a n d i o s e s  s o n  a j e n a s  a  l a  
h i s t o r i a  y  e l  p u e b l o  d e  C h i l e  — S i m o n  B o l f v a r  c a l i f i c o  a  l o s  c h i l e n o s  d e  
" s i m p l e s  y  v i r t u o s o s " —  y  e s  p l a u s i b l e  c r e e r  y  e s p e r a r  q u e  l a  b u r o c r a c i a  
c h i l e n a  v a y a  i n c r e m e n t a n d o  s u  c a p a c i d a d  d e  r e n d i m i e n t o  e f i c a z  a  m e d i d a  
q u e  e l  p a i s  r e s u e l v e  s u s  g r a n d e s  c r i s i s  d e  p r o d u c e i o n ,  p a r t i c i p é e i o n  y  
d i s t r i b u c i o n .
P A R T E  I I
CAPITULO II
L A  A D M I N I S T R A C I O N  D E  P R O G R A M S  D E  D E S A R R O L L O ;  L I M I T A C I O N E S  
D E L  M O D E L O  B U R O C R A T I C O  L E G A L - R A C I O N A L
L a  p r i m e r a  p a r t e  d e  e s t e  e s t u d i o  t r a t o  d e  l a s  c a r a c t e r f s t i c a s  m a ­
c r o s  s t r u c t u r a l e s  d e  l a  b u r o c r a c i a  c h i l e n a  y  d e  c o m o  e s t a s  a f e c t a n  e l  -  
r e n d i m i e n t o  a d m i n i s t r a t i v o .  E s  l o  q u e  R i g g s  h a  d e n o m i n a d o  " d e s a r r o l l o  
a d m i n i s t r a t i v o " , o  e l  l u g a r  y  e v o l u c i o n  d e  l a s  e s t r u c t u r a s  b u r o c r é t i c a s  
d e n t r o  d e l  s i s t e m a  p o l f t i c o .  L a  s e g u n d a  p a r t e  d e  e s t a  i n v e s t i g a c i ô n  e s t â  
d e d i c a d a  a  p r o b l e m a s  d e  " a d m i n i s t r a c i o n  d e l  d e s a r r o l l o " ,  o  d e l  t i p o  d e  
o r g a n i z a c i o n  a p r o p i a d o  p a r a  l l e v a r  a  c a b o  p r o g r a m a s  d e  d e s a r r o l l o , ^  E l  
a n â l i s i s  s e  l i m i t a  a h o r a  a l  n i v e l  m i c r o a d m i n i s t r a t i v o  y  a b a r c a  d i v e r s o s  
a s p e c t o s  d e  e s t r u c t u r a  y  c o m p o r t a m i e n t o  a d m i n i s t r a t i v o s  q u e  s e r â n  o b j e t o  
d e l  p r e s e n t s  c a p f t u l o  y  l o s  q u e  s i g u e n ,
D e n t r o  d e  e s t e  c o n t e x t e  d e  " a d m i n i s t r a c i o n  d e l  d e s a r r o l l o "  e l  m a r ­
c o  m a s  a m p l i o  d e  l a s  v a r i a b l e s  p o l f t i c a s  s e  c o n s i d é r a  c o m o  a l g o  d a d o ,
E l  e s t u d i o  d e  c a s o  d e l  o r g a n i s m e  q u e  i n v e s t i g a m o s  e n  e l  M i n i s t e r i o  d e  l a  
V i v i e n d a  r e f l e j a r â  a  u n  n i v e l  r a i c r o e s t r u c t u r a l  a l g u n a s  d e  l a s  c a r a c t e r f s -  
t i c a s  m a c r o p o l f t i c a s ;  s i n  e m b a r g o ,  e s t a  f u n d a m e n t a l m e n t e  d e d i c a d o  a l  a n â -  
l i s i s  d e  f a c t o r e s  c u l t u r a l e s  y  o r g a n i z a t i v o s  q u e  p a r e c e n  t e n e r  u n a  c o n e -  
x i o n  d i r e c t a  c o n  l a  e f i c i e n c i a  t é c n i c a .
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E s t e  c a p f t u l o  s e  d e d i c a  a  u n a  c a r a c t e r l z a c i o n  g e n e r a l  d e l  o r g a n i s ­
m e  a d m i n i s t r a t i v o  o b j e t o  d e  e s t u d i o  p a r t i e n d o  d e  l a  t e o r f a  c l d s i c a  y  d e
o t r a s  t e o r f a s  m a s  r e c i e n t e s  s o b r e  l a  b u r o c r a c i a ,
E l  O r g a n i s m e  a  E s t u d i a r
E l  c o n t e x t e  o r g a n i z a c i o n a l  d e  e s t e  t r a b a j o  e s  l a  C o r p o r a c i o n  d e  l a
V i v i e n d a  ( C Q R V I ) , u n a  d e  l a s  m u e b a s  e n t i d a d e s  a u t o n o m e s  d e  l a  a d m i n i s t r a ­
c i o n  p ü b l i c a  c h i l e n a ,  E s p e c i f i c a m e n t e ,  C O R V I  e s  u n a  d e  l a s  c u a t r o  i n s t i ­
t u c i o n e s  d e s c e n t r a i i z a d a s  q u e  s e  r e l a c i o n a n  c o n  e l  E j e c u t i v o  a  t r a v é s  d e l  
M i n i s t e r i o  d e  l a  V i v i e n d a ,  c r e a d o  e n  1 9 6 4 ,  A  p a r t i r  d e  s u  u l t i m a  r e o r ­
g a n i z a c i o n  e n  1964 c o m o  " e m p r e s a  a u t o n o m a  d e l  E s t a d o " ,  C O R V I  h a  t e n i d o  
a  s u  c a r g o  l a  p l a n i f i c a c i o n  y  e l  c o n t r o l  d e  l a  c o n s t r u c c i o n  d e  v i v i e n d a s  
c o m o  p a r t e  d e l  p r o g r a m a  d e  v i v i e n d a  q u e  j u n t o  c o n  l o s  d e  e d u c a c i o n  y  r e ­
f o r m a  a g r a r i a  c o n s t i t u y e r o n  l a  b a s e  d e  l a  p l a t a f o r m a  d e m o c r a t a c r i s t i a n a  
d e  " R é v o l u e i o n  e n  L i b e r t  a d "  e n  1 9 6 4 , ^
Y a  e n  I 906 a p a r e c e  e n  C h i l e  l a  p r e o c u p a c i o n  p o r  c o n s t r u i r  v i v i e n ­
d a s  d e  t i p o  e c o n o m i c o ,  c r e a n d o s e  e l  C o n s e j o  S u p e r i o r  d e  H a b i t a c i o n e s  p a ­
r a  G b r e r o s , ^  M a s  t a r d e  s e  c r e a n  n u e v a s  e n t i d a d e s  p a r a  a s u n t o s  d e  v i v i e n ­
d a ,  s o b r e  t o d o  e n  1 9 3 6 , ^  y  h u b o  u n  d i s p a r a t a d o  n u m é r o  d e  C a j a s  d e  l o s  -  
m a s  d i v e r s o s  g r u p o s  o c u p a c i o n a l e s  q u e  s e  o c u p a r o n  d e  c o n s t r u i r  v i v i e n d a s  
e c o n o m i c a s  p a r a  s u s  r e s p e c t i v e s  a f i l i a d o s ,  C O R V I  s e  c r é a  e n  1 9 3 3 ^  p a r a  
c e n t r a l i z a r  y  c o o r d i n a r  l o  q u e  y a  e r a  u n  s i s t e m a  a l t a m e n t e  d i v e r s i f i c a -  
d o  d e  o r g a n i s m e s  o c u p a d o s  e n  a s u n t o s  d e  v i v i e n d a  y  t a m b i e n  p a r a  q u e  -  
o t r o s  g r u p o s  n o  i n c l u i d o s  e n  e l  m i s m o  t u v i e r a n  a c c e s o  a  v i v i e n d a s  e c o ­
n o m l c a s ,  S u s  f u n c i o n e s  e r a n  d o s *  C o n c é d e r  p r é s t a m o s  p a r a  v i v i e n d a s  c o n
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b u e n a s  c o n d i c i o n e s  d e  p a g o  y  o r r a n i z a r  l a  c o n s t r u c c i o n  d e  v i v i e n d a s  é c o ­
n o m i s a s ,  C O R V I  r e a l i z e  e s t a s  d o s  f u n c i o n e s  h a s t a  I 966 e n  q u e  s e  c r é a  l a  
C o r p o r a c i o n  d e  S e r v i c i o s  H a b i t a c i o n a l e s  ( C O R H A B I T )  p a r a  o c u p a r s e  d e  t o ­
d o s  l o s  a s u n t o s  d e  p r é s t a m o s ,  E l  p a p e l  d e  C O R V I  s e  r e d u c e ,  p o r  t a n t e ,  
a  u n  c a m p e  p u r a m e n t e  t é c n i c o *  P l a n i f i c a c i o n  d e  l a  v i v i e n d a ,  c o n c e s i o n  
d e  p r o y e c t o s  a  l o s  c o n s t r u e t o r e s  p r i v a d o s ,  s u p e r v i s i o n  d e  l a  r e a l i z a c i o n  
d e  l o s  p r o y e c t o s  y  a s e s o r f a  t é c n i c a  e n  p o l f t i c a  d e  v i v i e n d a .
E s t e  o r g a n i s m e  e m p l e a b a  e n  I 966 a  1 , 0 5 2  p e r s o n a s ;  n u m é r o  q u e  d e s -  
c i e n d e  a  603 e n  I 968, d e  l a s  c u a l e s  4 6 3  s o n  p r o f e s i o n a l e s  y  s e m i p r o f e s i o -  
n a l e s  ( v é a s e  e l  A p é n d i c e  I  s o b r e  p r o c e d i m i e n t o s  d e  m u e s t r e o ) ,  E l  d e s c e n -  
80 e n  e l  n u m é r o  d e  e m p l e a d o s  s e  d e b i o  a  l a  c r e a c i o n  d e  C O R H A B I T  q u e  a b s o r -  
b i o  p a r t e  d e l  p e r s o n a l  d e  C O R V I ,  E n  g r a n  m e d i d a  e l  M i n i s t e r i o  d e  l a  V I -
<7
v i e n d a  e s t a  c o n s t i t u i d o  p o r  e s t o s  d o s  o r g a n i s m o s .
E n  1968 e l  p r e s u p u e s t o  d e  C O R V I  e r a  d e l  2 3  p o r  c i e n t o  y  e l  d e  C O R H A  
B I T  e l  63 p o r  c i e n t o  d e l  p r e s u p u e s t o  t o t a l  d e  l a s  c u a t r o  e n t i d a d e s  d e s -  
c e n t r a l i z a d a s  d e l  M i n i s t e r i o  d e  l a  V i v i e n d a ,  A n t e s  d e  q u e  l a s  o p e r a c i o -  
n e s  d e  p r é s t a m o  f u e r a n  c o m p e t e n c i a  d e  C O R H A B I T ,  C O R V I  r e c i b f a  l a  m a y o r
g
p a r t e  d e l  p r e s u p u e s t o  d e l  M i n i s t e r i o ,
L a  m a y o r  p a r t e  d e l  p r e s u p u e s t o  d e  C O R V I  e n  I 968 ( u n  67% )  e r a  p a r a  
c u b r i r  s u e l d o s  y  s a l a r i o s  d e l  p e r s o n a l , ^  P o r  l o  d e m a s  h a y  q u e  d e c i r  q u e  
t a n t o  e s t e  o r g a n i s m e  c o m o  l o s  d e m a s  d e l  M i n i s t e r i o  d e  l a  V i v i e n d a  e s t a -  
b a n  e n t r e  l o s  d e  m i s  a l t a s  r e m u n e r a c i o n e s  d e  l a  a d m i n i s t r a c i o n  e n  l o s  
a h o s  s e s e n t a , ^ ^
D e s d e  u n  p u n t o  d e  v i s t a  t e o r i c o ,  y  e n  l a  d e s c r i p c i o n  d e  l a  o r g a ­
n i z a c i o n  v o y  a  p a r t i r  d e l  p a r a d i g m a  c o n c e p t u a l  d e  W e b e r ,  E l  v a l o r  a n a -
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I f t i c o  d e  l a  t e o r f a  w e b e r i a n a  d e  l a  b u r o c r a c i a  n o  p u e d e  s e r  d e s e c h a d o  e n  
u n a  s o c i e d a d  c o m o  l a  c h i l e n a  c u y a  e v o l u c i o n  h a  s i d o  y  e s  c l a r a m e n t e  h a ­
c i a  u n  p a d r o n  d e  r e l a c i o n e s  d e  a u t o r i d a d  l e g a l - r a c i o n a l .  S e  e n t i e n d e  m e ­
j o r  l a  e v o l u c i o n  s o c i o p o l f t i c a  d e  C h i l e  d e n t r o  d e  l a  t r a d i c i o n  c o n s t i t u -  
c i o n a l  d e  O c c i d e n t e  q u e  d e n t r o  d e l  m a r c o  l a t i n o a m e r i c a n o .  T o m a n d o  e l  -  
p a r a d i g m a  w e b e r i a n o  p o r  l o  q u e  e s  — u n  i n s t r u m e n t e  t i p o l o g i c o —  n o  p u e d e  
s o r p r e n d e r  q u e  e n  l a  r e a l i d a d  e n c o n t r e r a o s  e l e m e n t o s  " n o - r a c i o n a l e s " # l l  
E l  i n t e r a s  a q u f  n o  r e s i d e  e n  d e m o s t r a r  e l  n i v e l  d e  i m p e r f e c c i o n  d e  l a  
b u r o c r a c i a  c h i l e n a  s i n o  m a s  b i e n  e n  e n c o n t r a r  s u s  c a r a c t e r f s t i c a s  p e c u -  
l i a r e s .  P a r a  c o r a p l i c a r  o  e n r i q u e c e r  e l  a n â l i s i s  s e  i n t r o d u c i r d  u n  " c o n -  
t r a e n f o q u e "  e c o l o g i c o  y a  q u e  t a m b i e n  e s  i n t e r e s a n t e  c o m p r o b a r  c o m o  l a s
c a r a c t e r f  s t i c a s  d e  l a  o r g a n i z a c i o n  r e f l e j a n  e s t r u c t u r a s  y  v a l o r e s  e x t e r -  
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n o s  a  l a  m i s m a .  E n  o t r o s  t é r m i n o s ,  e l  a n a l i s i s  n o  s o l o  s e  c e n t r a  e n  
l o s  r a s g o s  q u e  W e b e r  i d e n t i f i c o  a l  e s t u d i a r  l a s  b u r o c r a c i a s  d e  l a s  s o c i e ­
d a d e s  e u r o p e a s  q u e  s e  e s t a b a n  r a o d e m i z a n d o  e n  e l  s i g l o  X I X  s i n o  q u e  t i e ­
n e  t a m b i e n  e n  c u e n t a  e l e m e n t o s  n u e v o s  d e  a n a l i s i s  n u e  h a n  v e n i d o  a  c o r r e -  
g i r  e l  t i p o  l e g a l - r a c i o n a l  o  h a n  s i d o  e l  p r o d u c t o  d e  l a  e x p l o r a c i o n  d e  
n u e v o s  a s p e c t o s  d e  l a  a d m i n i s t r a c i o n ,  A  l a s  c a t e g o r i a s  a n a l f t i c a s  d e  -  
W e b e r  h a y  q u e  a h a d i r  d i m e n s i o n e s  d e l  c o n f l i c t o  q u e  s u r g e  e n t r e  l o s  r o l e s  
d e  l o s  b u r o c r a t a s , ^ ^  a s f  c o m o  d e  s u s  d i f e r e n t e s  n e c e s i d a d e s , ^ ^
S e  a p o r t a r a  a q u f  a l g u n a  e v i d e n c i a  e r a p f r i c a  r e s p e c t e  d e  f a c t o r e s  q u e  
c o n s t i t u y e n  l a  c o l u m n a  v e r t e b r a l  d e  l a s  t e o r f a s  c l d s i c a  y  m o d e r n a s  d e  l a s  
o r g a n i z a c i o n e s f  J e r a r q u f a ,  e s p e c i a l i z a c i o n ,  r e g l a s  y  d i s p o s i c i o n e s  f o r ­
m a l e s ,  b a s e s  d e  r e c l u t a r a i e n t o ,  n e u t r a l i d a d  e r a o c i o n a l ,  n e u t r a l i d a d  p o l f ­
t i c a ,  e t c .  E s t o s  t e m a s  i n t e r e s a r o n  t a n t o  a  W e b e r  c o m o  a  R i g g s ,  p o r  m e n -
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c l o n a r  a  d o s  i m p o r t a n t e s  t e o r i c o s  d e  l a  b u r o c r a c i a  s e p a r a d o s  e r i  e l  t i e m -  
p o ,  p e r o  a m b o s  e s t u d i o s o s  d e l  p r o c e s o  d e  m o d e r n i z a c i o n . ^ ^
S e  p u e d e  a n t i c i p a r  y a  q u e  l a  b u r o c r a c i a  c h i l e n a ,  c o m o  c u a l q u i e r  -  
o t r a ,  t i e n e  r a s g o s  p a r t i c u l a r i s t a s  y  u n i v e r s a l i s t a s  y  t a m b i e n  q u e  l o s  -  
f u n c i o n a r i o s  m i s m o s  p e r c i b e n  d e  a l g u n a  f o r m a  y  s o n  c o n s c i e n t e s  d e  c i e r t o s  
f a l i o s  y  d e b i l i d a d e s  e n  l a  m a r c h a  d e  l a  o r g a n i z a c i o n ,
R e c l u t a m i e n t o  d e  l o s  F u n c i o n a r i o s
E n  l a  a d m i n i s t r a c i o n  p ü b l i c a  c h i l e n a  n o  e x i s t e  u n  s i s t e m a  c e n t r a l i -
z a d o  d e  a d m i n i s t r a c i o n  d e  p e r s o n a l  y  c a d a  o r g a n i s m e  s e  l a s  a r r e g l a  p a r a  
s e l e c c i o n a r  a  s u s  p r o p i o s  e m p l e a d o s  a u n q u e  e x i s t e n  p r o c e d i m i e n t o s  f o r m a ­
l e s  a  s e g u i r  — o  e s q u i v a r —  s e g ü n  l a s  c i r c u n s t a n c i a s .
L a  m a y o r  p a r t e  d e  l o s  f u n c i o n a r i o s  e n t r e v i s t a d o s  p a r a  e s t é  e s t u d i o  
( 6 1 ^ )  h a b f a n  t r a b a j a d o  y a  p a r a  l a  a d m i n i s t r a c i o n  p u b l i c a  a n t e s  d e  e n t r a r  
e n  e l  o r g a n i s m e  d e  v i v i e n d a  y  s o l o  p a r a  u n a  m i n o r f a  ( l 3 ^ )  e l  t r a b a j o  e n  
e s t e  o r g a n i s m e  c o n s t i t u y e  s u  p r i m e r a  e x p e r i e n c i a  l a b o r a l ,  P o r  o t r a  p a r ­
t e ,  u n  g r a n  n ü r a e r o  d e  f u n c i o n a r i o s  ( 4 1 % )  d e c l a r a n  q u e  l a  f o r m a  c o m o  a c c e -  
d i e r o n  a  e s t e  o r g a n i s m e  f u e  a  t r a v é s  d e  a l g ü n  t i p o  d e  p r o c e d i m i e n t o  f o r ­
m a i  ( s o l i c i t u d  f o r m a i ,  c o n c u r s o  u  o t r o s ) ,  D e l  r e s t e ,  u n  2 ?  p o r  c i e n t o  
t o m o  c o n t a c t e *  c o n  l a  o r g a n i z a c i o n  a  t r a v é s  d e  c o n e x i o n e s  p e r s o n a l e s  d e n ­
t r o  d e  e l l a  o  e n  s u  p r o f e s i o n ;  y  u n  23 p o r  c i e n t o  l l e g o  a  e s t e  o r g a n i s m e  
p r e c e d e n t s  d e  o t r o s  e n t e s  p u b l i c o s  c o m o  c o n s e c u e n c i a  d e  r e o r g a n i z a c i o n e s  
a d m i n i s t r a t i v a s ,
E s t o s  d a t e s  i l u s t r a n  p a r c i a l m e n t e  e l  h e c h o  d e  q u e  n o  e x i s t e n  c r i -  
t e r i o s  o  p r o c e d i m i e n t o s  u n i f o r m e s  d e  r e c l u t a m i e n t o ,  P a r t i c u l a r m e n t e  e s t e  
e s  e l  c a s o  d e  l o s  o r g a n i s m o s  d e s c e n t r a l i z a d o s  c o m o  b i e n  s u g i e r e  l a  t a b l a
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2 , 1 , ^ ^  L a  o p i n i o n  d e  l o s  f u n c i o n a r i o s  a c e r c a  d e  l o s  f a c t o r e s  q u e  d e b e n  
t e n e r s e  e n  c u e n t a  v i s - â - v i s  l o s  q u e  d e  h e c h o  s e  t i e n e n  e n  c u e n t a  e n  e l  
r e c l u t a m i e n t o  d e  l o s  e m p l e a d o s  p u b l i c o s  c l a r a m e n t e  r e f l e j a  l a  c o e x i s t e n -  
c i a  d e  v a l o r e s  y  c o n d u c t a s  u n i v e r s a l i s t a s  y  p a r t i c u l a r i s t a s  e n  l a  b u r o ­
c r a c i a  c h i l e n a .
D e  l a  t a b l a  2 . 1  c l a r a m e n t e  e m e r g e  u n a  p a u t a  d e  s i s t e m a  d e  m é r i t o  
c o m o  b a s e  i d e a l  d e  r e c l u t a m i e n t o ,  A d e m d s  h a y  c o n g r u e n c i a  e n t r e  i d e a l  y  
r e a l i d a d  ( t a l  c o m o  s o n  p e r c i b i d o s  p o r  l o s  f u n c i o n a r i o s )  r e s p e c t o  d e  s e i s  
e n t r e  l o s  o c h o  f a c t o r e s  s o m e t i d o s  a  l a  c o n s i d e r a c i ô n  d e  l o s  e n t r e v i s t a d o s ,  
E x i s t e n  s i n  e m b a r g o  d o s  t i p o s  d e  l e a l t a d e s  q u e  s o n  c o n t r a d i c t o r i e s  c o n  
u n  s i s t e m a  d e  m é r i t e  e s t r i c t o ;  L a  f a m i l i a  y  e l  p a r t i d o  p o l i t i c o .  E s t a s  
d o s  l e a l t a d e s  d e  g r u p o  p e r s i s t e n  c o m o  f a c t o r e s  q u e  i n f l u y e n  e n  l a s  d e c i -  
s i o n e s  d e  r e c l u t a m i e n t o  c o n  p a r t i c u l a r  i n t e n s i d a d ,  S i n  d u d a  e s t e  d e b e  
s e r  e l  c a s o  e n  t o d a s  l a s  s o c i e d a d e s  y  t a l  v e z  e l  p r o b l e m s  e s  d e  g r a d o .
N o  o b s t a n t e  l o s  f u n c i o n a r i o s  c h i l e n o s  c o n s i d e r a n  q u e  e s t o  n o  d e b e r f a  s u -  
c e d e r ,  l o  q u e  i n d i c a  q u e  e x i s t e  u n  c o n f l i c t o  d e  v a l o r  e n t r e  i d e a l  y  r e a ­
l i d a d ,
I d e n t i f i c a c i o n  d e  P a r t i d o  d e  l o s  F u n c i o n a r i o s
J u g a n d o  l o s  p a r t i d o s  p o l i t i c o s  u n  p a p e l  t a n  c e n t r a l  e n  l a  s o c i e d a d
c h i l e n a  p u e d e  e s p e r a r s e  q u e  l a  m a y o r  p a r t e  d e  l o s  f u n c i o n a r i o s  p u b l i c o s  
e s t é n  i d e n t i f i c a d o s  c o n  a l g ü n  p a r t i d o  y  n o  t e n g a n  i n c o n v é n i e n t s  e n  r e v e -  
l a r  s u s  s i m p a t i a s  p o l f t i c a s  a  p e s a r  d e  l a  p o p u l a r  c r e e n c i a  c h i l e n a  d e  q u e  
l o s  f u n c i o n a r i o s  p û b l i c o s  n o  d e b e n  h a b l a r  d e  p o l f t i c a  y  m u c h o  m e n o s  d e  
p a r t i d o s ,  E f e c t i v a m e n t e  l a  m a y o r f a  d e  l o s  e n t r e v i s t a d o s  s e  i d e n t i f i c a n  
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no responde la pregunta (22%) podrfa estar indicando con su sllencio que 
no son realmente apolfticos. La pregunta era abierta y, tratdndose de - 
un tema tan sensible, no pedfa la identificacion sino las sirapatfas polf­
ticas, Era la siguiente; "Hay alguna gente que no es raiembro de ningun 
partido polftico, pero casi todo el mundo siente simpatfa por alguno de 
los partidos existantes, &Por cudl de ellos siente usted mds simpatfa?"












Kerece destacarse en la tabla el porcentaje relativamente alto de 
Cristiano-democratas, Durante la administracion democristiana el orga­
nisme en cuestion fue ampliamente reestructurado, El date puede refle- 
jar la estrategia tradicional de los partidos chilenos una vez en el go­
bierno de crear nuevas entidades autonomas y dar empleo a sus miembros o 
17simpatizantes, Por supuesto que la influencia de los partidos en los 
organismos publicos toma otras formas aderads de este tipo de accion clien* 
telfstica y que seran objeto de estudio mas adelante.
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L a  J e r a r q u f a ,  l a s  R e g l a s  y  l a s
G o m u n l c a c l o n e o  e n  l a  O r g a n i z a c i o n
P a s a n d o  a h o r a  a l  d r e a  d e  l a s  r e l a c i o n e s  i n t e r p e r s o n a l e s  e n  l a  o r ­
g a n i z a c i o n  s e  t r a t a  d e  v e r  e l  f u n c i o n a m i e n t o  r e a l  d e  p r i n c i p l e s  t a l e s  
c o m o  e l  d e  a u t o r i d a d  j e r a r q u l c a ,  e l  v a l o r  d e  l a s  r e g l a s  o  n o r m a s  f o r m a ­
l e s  y  l a  p r i m a c f a  d e  l a  c o m u n i c a c i o n  e s c r i t a  s o b r e  l a  c o m u n i c a c i o n  o r a l , ^ ^  
E l  p r o p o s i t o  d e  e s t a  s e c c i o n  e s  m o s t r a r  e n  q u e  m e d i d a  l a  r e a l i d a d  s e  a c e r ­
c a  a l  p a r a d i g m a  c l a s i c o  d e  o r g a n i z a c i o n  o  a  s u  f o r m u l a e i o n  a n t i t é t i c a .
E s t o  n o s  v a  a  d e c i r  m u y  p o c o  d e  c u d n  p e r f e c t s  o  i m p e r f e c t a  s e a  l a  b u r o ­
c r a c i a  c h i l e n a  p e r o  p u e d e  a p o r t a r  n u e v o s  e l e m e n t o s  d e  j u i c i o  d e  u t i l i d a d  
p a r a  l a  i n v e s t i g a c i ô n  f u t u r s  o  p a r a  e l  d i s e n o  d e  e s t r a t e g i a s  d e  r e f o r m a  
a d m i n i s t r a t i v a  p o r  p a r t e  d e l  p l a n i f i c a d o r  o  e l  p o l f t i c o .
L a  I f n e a  j e r a r q u l c a  d e l  o r g a n i s m e  q u e  a q u f  s e  e s t u d i a  e s t a  c o m p u e s -  
t a  p o r  c i n c o  n i v e l e s ;  U n  v i c e p r e s i d e n t e  e j e c u t i v o ,  d o s  d i r e c t o r e s  y  l o s  
j e f e s  d e  t r e s  d e p a r t a m e n t o s  d e  i g u a l  c a t e g o r f a ,  t o d o s ,  j u n t o  c o n  e l  M i n i s ­
t r e  d e  l a  V i v i e n d a ,  i n t e g r a n d o  u n a  j u n t a  d e  g o b i e r n o  d e  l a  o r g a n i z a c i o n ,  
P o r  d e b a j o  d e  l o s  t r e s  e s c a l o n e s  m e n c i o n a d o s  e s t â n  l o s  j e f e s  d e  t r e s  s u b -  
d e p a r t a m e n t o s  d e  i g u a l  c a t e g o r f a  y  u n  c i e r t o  n u m é r o  d e  j e f e s  d e  o f i c i n a ,
E l  p r o b l e m s  t e o r i c o  q u e  a q u f  s e  a b o r d a  e s  e l  d e l  g r a d o  d e  p e r s o n a -  
l i z a c i o n  d e  l a  a u t o r i d a d  o ,  c o n t r a r i a m e n t e ,  d e  i m p e r s o n a l i z a c i o n  d e  l o s  
o f i c i o s  o  p r i n c i p i o  d e  j e r a r q u f a  e n  e l  p a r a d i g m a  w e b e r i a n o .  E n  u n  o r g a ­
n i s m e  a l t a m e n t e  p r o f e s i o n a l i z a d o  c o m o  e l  q u e  a q u f  s e  e s t u d i a  s e  p u e d e  e s ­
p e r a r  q u e  l a  j e r a r q u f a  m i s m a  n o  c o n s t i t u y a  e l  c r i t e r i o  u l t i m o  d e  o b e d i e n -  
c i a  o  a c e p t a c i o n  d e  l a  a u t o r i d a d  e n t r e  l o s  f u n c i o n a r i o s .  E n  c o n s e c u e n ­
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l e s  c o n  t o l e r a n c l a  y  m a s  b i e n  c o m o  u n  i d e a l  q u e  c o m o  u n  i n s t r u m e n t e  c o e r -  
c i t i v o  a l  s e r v i c i o  d e  d e t e r m i n a d a s  r a e t a s *  L a  t a b l a  q u e  s i g u e  c o m p e n d i a  
l a s  a c t i t u d e s  d e  l o s  f u n c i o n a r i o s  h a c i a  l a  j e r a r q u i a  y  l a s  r e g l a s .
L a  i n f o r m a c i o n  d e  l a  t a b l a  e s  e l e o c u e n t e  e n  e l  s e n t i d o  d e  l a  e x p e c -  
t a t i v a  a n t e s  m e n c i o n a d a  d e  u n  p a d r o n  d e  r e l a c i o n e s  d e  a u t o r i d a d  a l t a m e n -  
t e  p e r s o n a l i z a d a s  q u e  p o d r f a  s e r  d e b i d o  n o  s o l o  a l  c a r a c t e r  p r o f e s i o n a l i -  
z a d o  d e  e s t a  o r g a n i z a c i o n  c o n c r e t s  s i n o  t a m b i e n  a  l a  d i m e n s i o n  c l i e n t e l f s -  
t i c a  d e  l a  a d m i n i s t r a c i o n  c h i l e n a ,  H a y  q u e  e n f a t i z a r  e s t e  u l t i m o  p u n t o  
s o b r e  t o d o  d e s p u ë s  d e  s a b e r  q u e  l a  m a y o r f a  d e  l o s  f u n c i o n a r i o s  d i c e n  q u e  
s e  l l e v a n  b i e n  c o n  s u s  s u p e r i o r e s .  E f e c t i v a m e n t e  e l  ? 6  p o r  c i e n t o  d e  é s -  
t o s  s e  u b i c a n  a  s f  m i s m o s  e n  l o s  d o s  n i v e l e s  s u p e r i o r e s  d e  u n a  e s c a l a  d e  
c i n c o  p u n t o s  s o b r e  r e l a c i o n e s  e n t r e  j e f e s  y  s u b o r d i n a d o s .
E n  g e n e r a l  t i e n d e  a  e v i t a r s e  e l  c o n f l i c t o  i n t e r p e r s o n a l  e n  l a  o r g a ­
n i z a c i o n  y  m e  a t r e v e r f a  a  d e c i r  q u e  e s t a  p a u t a  d e  r e l a c i o n  e s  g e n e r a l i z a -  
b l e  a  l a  s o c i e d a d  c h i l e n a  c o m o  u n  t o d o  m a s  q u e  t f p i c a  d e  l a  b u r o c r a c i a .
E n  t o d o  c a s o ,  l a  f l u i d e z  d e  l a s  r e l a c i o n e s  i n t e r p e r s o n a l e s  d e n t r o  d e  l a  
o r g a n i z a c i o n  n o  d e b e  t o m a r s e  s i n  m a s  c o m o  u n  i n d i c a d o r  d e  c o h e s i o n  e n t r e  
l o s  d i f e r e n t e s  n i v e l e s  j e r â r q u i c o s ,  P o r  e l  c o n t r a r i o ,  p u e d e  a v e n t u r a r s e  
l a  h i p o t e s i s  d e  q u e  e s t a  r e s i s t e n c i a  m a s i v a  a l  c o n f l i c t o  e s  u n  r e f l e j o  d e  
l a  d i s o c i a c i o n  e n t r e  a u t o r i d a d  f o r m a i  y  c o n t r o l  r e a l  t a n  t f p i c a  d e  l a s  -
20 y
b u r o c r a c i a s  c l i e n t e l f s t i c a s .  L a  i n f o r m a c i o n  e m p f r i c a  d i s p o n i b l e  p a r e -  
c e  a p o y a r  e s t a  p r o p o s i c i o n .  E f e c t i v a m e n t e ,  l o s  f u n c i o n a r i o s  n o  s o l o  n o  
t i e n e n  c o n f l i c t o s  c o n  s u s  s u p e r i o r e s  s i n o  q u e  t a m p o c o  p a r e c e n  c o n c é d e r  
g r a n  i m p o r t a n c i a  a  l a s  p o s i c i o n e s  d e  a u t o r i d a d  n i  a  l a s  r e g l a s  c o m o  d é t e r ­
m i n a n t e s  d e  l a  o b e d i e n c i a .  S e  p o d r f a  c o n c l u i r  q u e  e n  l a  m e d i d a  e n  q u e  h a y
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c o n t r o l  e s t e  n o  s e  d é r i v a  n e c e s a r l a  n i  c o m p l e t a m e n t e  d e  f u e n t e s  j e r d r q u i -
c a s  e s t r i c t a m e n t e  f o r m a l e s ,
H a y  m â s  e v i d e n c i a  e m p i r i c a  e n  a p o y o  d e  l a  i d e a  d e  d i s o c i a c i o n  e n t r e
a u t o r i d a d  y  c o n t r o l .  E s t a  p r o v i e n s  d e l  & r e a  d e  l a s  c o m u n i c a c i o n e s .  E n
e f e c t o  l a s  c o m u n i c a c i o n e s  d e n t r o  d e  l a  o r g a n i z a c i o n  p a r e c e n  c o n f o r m a r s e
21
a  l o  q u e  s e  h a  l l a m a d o  u n  p a d r o n  d e  " c o m u n i c a c i o n e s  o b l i c u a s r "  U n  f l u -  
j o  d o n d e  l a  c o m u n i c a c i o n  e s c r i t a  s a t i s f a c e  l o s  r e q u e r i m i e n t o s  d e  l a  a u t o ­
r i d a d  f o r m a i  m i e n t r a s  l a  c o m u n i c a c i o n  o r a l  s a t i s f a c e  l o s  r e q u e r i m i e n t o s  
o  n e c e s i d a d  d e  c o n t r o l ,  B u s c a n d o  a l g u n a  e v i d e n c i a  e m p f r i c a  s o b r e  e s t e  -  
p u n t o  s e  p r e g u n t o  a  l o s  f u n c i o n a r i o s  s o b r e  e l  n u m é r o  a p r o x i r a a d o  d e  c o m u ­
n i c a c i o n e s  e s c r i t a s  y  o r a l e s  q u e  t e n f a n  m e n s u a l m e n t e  c o n  s u s  s u p e r i o r e s  
22
y  s u b o r d i n a d o s ,  y  c o n  l a s  r e s p u e s t a s  s e  c o n s t r u y o  l a  t a b l a  s i g u i e n t e .
T a b l a  2 , 4  F r e c u e n c i a  d e  C o m u n i c a c i o n e s  h a c i a  A r r i b a  y  
h a c i a  A b a j o ,  E s c r i t a s  y  O r a l e s  ( p o r c e n t a j e )
C o m u n i c a c i o n e s C o m u n i c a c i o n e s
C o m u n i c a c i o n e s E s c r i t a s O r a l e s
M e n s u a l e s A r r i b a A b a j o A r r i b a A b a j o
h î a s  d e  4 0 2 1  % 1 0  % 54 % 38
E n t r e  4 0 - 1 0 2 4 8 27 7
M e n o s  d e  1 0 5 5 8 2 19 5 5
T o t a l 1 0 0  % 1 0 0  % 1 0 0  % 1 0 0  %
N ( 2 3 0 ) ( 230) ( 230) ( 230)
E l  f l u j o  d e  l a s  c o m u n i c a c i o n e s  e s  m a s  i n t e n s e  h a c i a  a r r i b a  ( d e  s u ­
b o r d i n a d o s  a  j e f e s )  q u e  h a c i a  a b a j o  ( d e  j e f e s  a  s u b o r d i n a d o s ) ,  t a n t o  r e s ­
p e c t e  d e  l a s  c o m u n i c a c i o n e s  o r a l e s  c o m o  d e  l a s  e s c r i t a s ,  L o  q u e  e s  m â s  
i m p o r t a n t e ,  e l  f l u j o  d e  l a  c o m u n i c a c i o n  e s c r i t a  e s  c o n s i d é r a b l e m e n t e  m à s
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d e b i l  q u e  e l  d e  l a  c o m u n i c a c i o n  o r a l  e n  c u a l q u i e r a  d e  l a s  d o s  d i r e c c i o n e s .  
E l  d a t o  e s  c o n g r u e n t e  c o n  l a  h i p o t e s i s  d e  l a  d i s o c i a c i o n  e n t r e  l a  a u t o r i ­
d a d  f o r m a i  y  e l  c o n t r o l  c o m o  d o s  t i p o s  d e  e s t r u c t u r a s  s o s t e n i d a s  p o r  d i ­
f e r e n t e s  p a d r o n e s  d e  c o m u n i c a c i o n .  L a  c o m u n i c a c i o n  e s c r i t a  c u b r e  l a s  n e -  
c e s i d a d e s  d e  l a  e s t r u c t u r a  d e  a u t o r i d a d  f o r m a i ;  l a  o r a l  s a t i s f a c e  l a  n e ­
c e s i d a d  d e  c o n t r o l .  N o  d e b e  s o r p r e n d e r ,  p o r  t a n t o ,  l a  a b u n d a n c i a  d e  c o ­
m u n i c a c i o n e s  o r a l e s  e n  u n  c o n t e x t e  d o n d e  e l  p o d e r  n o  p a r e c e  e s t a r  p l e n a -  
m e n t e  c o n c e n t r a d o  e n  l a  e s t r u c t u r a  d e  a u t o r i d a d  f o r m a i .
L a  T o m a  d e  D e c i s i o n e s  y  l o s
C a n a l e s  d e  I n f l u e n c i a  e n  l a  O r g a n i z a c i o n
E l  a n â l i s i s  d e  l a  i n f l u e n c i a  d e  d i v e r s e s  s e c t o r e s  ( d e n t r o  y  f u e r a
d e  l a  o r g a n i z a c i o n )  e n  e l  p r o c e s o  d e  t o m a  d e  d e c i s i o n e s  d e l  o r g a n i s m e  d e  
l a  v i v i e n d a  a p o r t a r â  a l g u n a  e v i d e n c i a  e r a p f r i c a  a d i c i o n a l  a c e r c a  d e  l a  d i ­
s o c i a c i o n  e n t r e  a u t o r i d a d  y  c o n t r o l  a s f  c o m o  d e l  c l i e n t e l f s m o  d e  l o s  p a r -  
t i d o s ,  D e s d e  l a  p e r s p e c t i v e  d e l  t i p o  i d e a l  w e b e r i a n o  d e  o r g a n i z a c i o n  s e  
p o d r f a  f o r m u l e r  l a  h i p o t e s i s  d e  q u e  e n  u n a  e n t i d a d  e s p e c i a l i z a d a  e l  p e s o  
d e  l a  t o m a  d e  d e c i s i o n e s  c a e  s o b r e  l a s  a u t o r i d a d e s  d e  l a  o r g a n i z a c i o n  q u e  
s e  s u p o n e n  e x p o r t a s  e n  l a s  m a t e r i a s  o b j e t o  d e  d e c i s i o n ,  U n a  c o n t r a h i p o -  
t e s i s  s o s t e n d r f a  q u e  l o s  e x p e r t o s  — n o  s i e m p r e  s i t u a d o s  e n  p o s i c i o n e s  d e  
a u t o r i d a d —  p o d r f a n  n o  t e n e r  m u e h a  i n f l u e n c i a  e n  l a  t o m a  d e  d e c i s i o n e s  d e
u n a  o r g a n i z a c i o n  c e n t r a l i z a d a  e n  c o m p a r a c i o n  c o n  l a  i n f l u e n c i a  d e  c i e r t o s
23
a g e n t e s  e x t e r n o s  a  l a  m i s m a .
L a  t a b l a  2 , 5  r e c o g e  a l g u n a  e v i d e n c i a  s o b r e  e l  g r a d o  d e  i n f l u e n c i a  
d e  d i e z  a g e n t e s  i n t e m o s  y  e x t e r n o s  a  l a  o r g a n i z a c i o n  r e s p e c t o  d e  c u a t r o  
a r e a s  d e  d e c i s i o n .  L a  e l e c c i o n  d e  â r e a s  y  a g e n t e s  s e  h i z o  a r b i t r a r i a m e n -
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t e  a l  d i s e n a r  e l  p r o y e c t o  d e  i n v e s t i g a c i o n  y  s o b r e  l a  b a s e  d e l  c o n o c i -  
m i e n t o  d e l  c o n t e x t e  c h i l e n o  p o r  p a r t e  d e  e s t e  a u t o r .
T a b l a  2,5 I n f l u e n c i a  de D i v e r s e s  A g e n t e s  e n  V a r i e s  T i p o s  d e  
D e c i s i o n e s  s e g ù n  P e r c e p c i o n  d e  l o s  F u n c i o n a r i o s  ( p u n t a j e s  m e d i o s  y  l u -  
g a r  d e  c a d a  a g e n t e  e n  c a d a  t i p o  d e  d e c i s i o n  — e l  o r d e n  d e  i m p o r t a n c i a  
v a  e n t r e  p a r ë n t e s i s ) &
A g e n t e
P o l f t i c a
G e n e r a l
P u n t a j e
M e d i o
P r o g r a m a s
C o n c r e t e s
P u n t a j e
M e d i o
C o n t r a t a c i o n  
d e  P e r s o n a l
P u n t a j e
K e d i o
D i s t r i b u e i o n  
P r e s u n u e s t o
P u n t a j e
M e d i o
L a  J u n t a 4,6 4,2 3.6 4.1
(1) (1) (1) (1)
S e n a d o r e s  y 3.0 3.2 2.7 3.2
D i p u t a d o s (2) (3) (2) (3)
I n t e n d a n t e s  y 2,7 3.4 1.7 3.1
A l c a l d e s (5) (2) (5) (4)
J e f e s  d e  S u b - 2,9 2,7 2.4 2.0
d e p a r t a m e n t o 0) (4) (3) (5)
C a j a s  d e 2,8 1.9 1,1 3.3
P r e v i s i o n (4) (8) (10) (2)
P e r s o n a l  T é c n i c o 2,6 2.5 1.5 1,6
(6) (6) (6) (S)
J e f e s  d e  O f i c i n a s 2,4 2,6 2.0 1,8
P r o v i n c i a l e s (7) (5) (4) (6)
L o s  B e n e f i c i a r i o s 2,0 2,4 1.4 1.7
(9) (7) (7) (7)
C o n t r a t i s t a s 2,3 1,8 1.2 1.3
P r i v a d o s (8) (9) (9) (9)
U d ,  M i s m o 1,8 1.6 1.3 1.0
(10) (10) (8) (10)
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^ S e  p i d i o  a  l o s  e n t r e v i s t a d o s  s u  o p i n i o n  s o b r e  e l  g r a d o  d e  p a r t i c i -  
p a c i o n  e n  l a  t o m a  d e  d e c i s i o n e s  p o r  p a r t e  d e  d i e z  a g e n t e s ,  A l a s  e v a -  
l u a c i o n e s  i n d i v i d u a l e s  s e  l e s  d i d  u n  p u n t a j e  d e  1  a  5  c o r r e s r o n d i e n d o  a  
" n i n g u n a "  y  " m u e h a "  r e s p e c t i v a m e n t e ,  L o s  v a l o r e s  d e  l a  t a b l a  s o n  p u n t a ­
j e s  m e d i o s  c a l c u l a d o s  s o b r e  l o s  p u n t a j e s  i n d i v i d u a l e s ,
A  e x c e p c i d n  d e  l a s  C a j a s  l o s  d e m d s  a g e n t e s  d e c i s o r e s  t i e n d e n  a  o c u -
* 24
p a r  p o s i c i o n e s  s i m i l a r e s  e n  l a s  c u a t r o  d r e a s  d e  d e c i s i o n .  E s  i n t e r e -  
s a n t e  r e s a l t a r  q u e  l a s  C a j a s  d e  P r e v i s i o n  o c u p a n  l a  p o s i c i o n  m d s  b a j a  d e  
i n f l u e n c i a  e n  l a  c o n t r a t a c i o n  d e  p e r s o n a l  a  p e s a r  d e  s e r  u n o  d e  l o s  p r i n ­
c i p a l e s  p r o v e e d o r e s  d e  r e c u r s o s  f i n a n c i è r e s  p a r a  l o s  p r o g r a m a s  d e  v i v i e n ­
d a  ( s i t u a c i d n  q u e  s e  r e f l e j a  e n  s u  i n f l u e n c i a  s o b r e  e l  f i n a n e i a m i e n t o  d e  
p r o g r a m a s ) .  C o n  e s t e  d a t o  s e  i l u s t r a ,  u n a  v e z  m a s ,  e l  p u n t o  y a  t r a t a d o  
a c e r c a  d e  l a  a u t o n o m f a  d e  c a d a  o r g a n i s m e  p u b l i c o  e n  l a  c o n t r a t a c i o n  d e  
s u  p r o p i o  p e r s o n a l  c o m o  t a m b i e n  e l  h e c h o  d e l  g r a d o  d e  i n f l u e n c i a  d e  l o s  
p o l i t i c o s  e n  e l  r e c l u t a m i e n t o  d e  l o s  f u n c i o n a r i o s  m a y o r  q u e  e l  d e  o t r a s  
e n t i d a d e s  p u b l i c a s  o  e l  d e  l o s  n i v e l e s  i n f e r i o r e s  d e  l a  o r g a n i z a c i o n  
a f e c t a d a ,  L o  m i s m o  p o d r i a  d e c i r s e  r e s p e c t o  d e  l a s  o t r a s  a r e a s  d e  d e c i ­
s i o n ,  L a  t a b l a  m u e s t r a  e l  p e s o  s i n g u l a r  d e  l a  J u n t a  ( q u e  e n  s u  m i t a d  s e  
i n t e g r a  e n  b a s e  a  n o r a b r a m i e n t o s  p o l i t i c o s )  y  t a m b i e n  e l  m e n e r  g r a d o  d e  
i n f l u e n c i a  d e  l o s  n i v e l e s  j e r â r q u i c o s  i n f e r i o r e s  a s i  c o m o  d e l  n i v e l  t ë c -  
n i c o  v i s - â - v i s  l a  i n f l u e n c i a  d e  l o s  p a r l a m e n t a r i o s  y  d e  l o s  p o l i t i c o s  -  
l o c a l e s  ( i n t e n d a n t e s  y  a l c a l d e s ) .
D o s  p u n t o s  m a s  m e r e c e n  s e r  e n f a t i z a d o s  q u e  g u a r d a n  r e l a c i o n  c o n  
l a  c e n t r a l i z a c i o n  y  l a  i n t e r f e r e n c i a  p o l i t i c a ,  P r i m e r o ,  l o s  c o n t r a t i s ­
t a s  p r i v a d o s  ( a  q u i e n e s  l a  o r g a n i z a c i o n  c o n f i a  l a  r e a l i z a c i o n  d e  l o s  p r o ­
g r a m a s )  n o  p a r e c e n  t e n e r  m u e h a  i n f l u e n c i a  e n  l a  t o m a  d e  d e c i s i o n e s .  S u
100
i n f l u e n c i a  e s  a u n  m e n e r  q u e  l a  d e  u n a  c l i e n t e l e  t a n  p o c o  o r g a n i z a d a  c o ­
m o  ] o s  b e n e f i c i a r i o s  d i r e c t e s  d e  l o s  p r o g r a m a s .  D a d o  q u e  l o s  a g e n t e s  
p o l i t i c o s  e x t e r n o s  a  l a  o r g a n i z a c i o n  t i e n e n  t a n t a  i n f l u e n c i a ,  s e  p o d r i a  
p e n s a r  q u e  l o s  c o n t r a t i s t a s  p r i v a d o s  l o s  u t i l i z a n  p a r a  h a c e r  e f e c t i v o s  
s u s  I n t e r e s e s  e n  l u g a r  d e  a c t u a r  p o r  s i  m i s m o s .  E s t a  e s  u n a  h i p o t e s i s  
m a s  p l a u s i b l e  q u e  l a  d e  s u  f a l t a  d e  i n f l u e n c i a  y  r e p r e s e n t a t i v i d a d  e n  l a  
t o m a  d e  d e c i s i o n e s  q u e  l e s  a f e c t a n  s u b s t a n c i a l m e n t e .
E l  s e g u n d o  p u n t o  s e  r e f i e r e  a  l a  r e l a c i o n  p a r a d o j i c a  e n t r e  e l  n i v e l  
m e d i o  d e  i n f l u e n c i a  q u e  l o s  e n t r e v i s t a d o s  o t o r e a n  a l  p e r s o n a l  t e c n i c o  -  
( c a t e g o r i a  a  l a  q u e  e l l o s  p e r t e n e c e n )  y  l a  p o s i c i o n  m a s  b a j a  e n  q u e  s e  
c o l o c a n  a  s i  m i s m o s  c o m o  i n d i v i d u o s .  S e  t r a t a ,  s i n  d u d a ,  d e  u n  c a s o  d e  
f a l s a  p e r c e p c i o n  d e  u n o  m i s m o ,  d e l  g r u p o  p r o f e s i o n a l  a l  q u e  p e r t e n e c e  o  
d e  a m b o s ,  D e s a f o r t u n a d a m e n t e ,  y  a  p a r t i r  d e  l a  i n f o r m a c i o n  d i s p o n i b l e ,  
p a r e c e  d i f i c i l  l l e g a r  a  u n a  c o n c l u s i o n  d e f i n i t i v a ,  L o  m a s  p r o b a b l e  e s  
q u e  e l  e s t r a t o  p r o f e s i o n a l  e n t r e v i s t a d o  e n  e s t e  e s t u d i o  s e a  m e n o s  c a p a z  
d e  i n f l u i r  e n  l a  t o m a  d e  d e c i s i o n e s  q u e  d e  a f e c t a r  l a  i m p l e m e n t a c i o n  d e  
l a s  m i s m a s .  E n  u n  c o n t e x t e  o r g a n i z a t i v o  d o n d e  l a s  l i n e a s  d e  a u t o r i d a d  
n o  s i e m p r e  c o r r e s p o n d e n  o  c o i n c i d e n  c o n  l o s  n i v e l e s  d e  p o d e r ,  e s t e s  p r o -  
f e s i o n a l e s  t i e n e n  q u e  t e n e r  a l g u n  p o d e r ,
H a s t a  a q u i  s e  h a n  e s t u d i a d o  c a r â c t e r i s t i c a s  d e  l a  o r g a n i z a c i o n  q u e  
d e  u n a  f o r m a  o  d e  o t r a  a f e c t a n  l a  r e a l i z a c i o n  d e  l o s  p r o g r a m a s  o  e l  g r a ­
d o  e n  q u e  l a  o r g a n i z a c i o n  a l c a n z a  e x i t o s a m e n t e  l a s  m e t a s  u  o b j e t i v o s  q u e  
j u s t i f i c a n  s u  e x i s t e n c i a ,  E l  c a p i t u l e  f i n a l i z a r â  c o n  u n a  d e s c r i p c i o n  d e  
l a  o p i n i o n  d e  l o s  f u n c i o n a r i o s  s o b r e  p r o b l e m a s  d e  e f e c t i v i d a d  y  e f i c i e n -  
c i a  e n  l a  o r g a n i z a c i o n ,  e s t o  e s  d e  c o n s e c u c i o n  d e  o b j e t i v o s  y  d e  m a x i m i -
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z a c i o n  d e  l a  r e l a c i o n  c o s t o - b e n e f i c l o  r e s p e c t i v a m e n t e ,
P e r c e p c i o n  d e l  F u n c i o n a m i e n t o
d e  l a  A d m i n i s t r a c i o n  p o r  p a r t e  d e  l o s  F u n c i o n a r i o s
L a  o p i n i o n  d e  l o s  f u n c i o n a r i o s  s o t r e  l a  c o n s e c u c i o n  d e  l o s  o b j e t i -
v o s  d e l  p r o g r a m a  d e  v i v i e n d a  n o  r e f l e j a  u n a  e v a l u a c i o n  n e g a t i v a  d e l  p a -  
p e l  d e  l o s  o r g a n i s m e s  p u b l i c o s  e n  t a l  g e s t i o n ,  P a r a  l a  m a y o r i a  d e  e l l o s  
( 75% )  e l  o b s t a c u l o  m a s  s e r i o  p a r a  l a  i m p l e m e n t a c i o n  a d e c u a d a  d e l  p r o g r a ­
m a  e s  l a  f a l t a  d e  r e c u r s o s  e c o n o m i c o s .  S o l o  u n a  m i n o r i a  ( 1 5 ^ )  c o n s i d é r a
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q u e  l o s  p r o b l e m a s  d e  l a  o r g a n i z a c i o n  o  l a  " e x c e s i v a  b u r o c r a c i a "  c o n s -  
t i t u y e n  o b s t a c u l o s  e n  l a  r e a l i z a c i o n  d e l  p r o g r a m a .
S e  s o m e t i o  a  c o n s i d e r a c i o n  d e  l o s  e n t r e v i s t a d o s  u n a .  l i s t a  d e  f a c -  
t o r e s  a  f i n  d e  i d e n t i f i c a r  q u e  m e d i o s  p e r c i b f a n  c o m o  m e j o r e s  p a r a  e l  l o -  
g r o  e f i c a z  d e  l o s  o b j e t i v o s  d e  l a  o r g a n i z a c i o n .  U n  n u m é r o  c o n s i d e r a b l e  
d e  f u n c i o n a r i o s  e s t â  a  f a v o r  d e  m e d i o s  q u e  i m p l i c a n  a l g u n  t i p o  d e  s o l u -  
c i o n  e c o n o m i c a  p o r  p a r t e  d e l  g o b i e r n o  ( 36# ^ ,  S o l o  e l  1 9  p o r  c i e n t o  p i e n -  
s a  e n  m e d i o s  t a l e s  c o m o  u n a  m e j o r  p l a n i f i c a c i o n  a d m i n i s t r a t i v e  d e  l o s  -  
o r g a n i s m o s  i n v o l u c r a d o s  e n  e l  p r o g r a m a  d e  v i v i e n d a .  E n  t o d o  c a s o ,  m a s  
d e  l a  m i t a d  d e  l o s  e n t r e v i s t a d o s  (5 %^) c r e e n  q u e  h a y  u n a  b u e n a  p r o b a b i -  
l i d a d  d e  q u e  e l  p r o g r a m a  s e  l l e v e  a  c a b o  c o n  b u e n  e x i t o  y  s o l o  a l g u n o s  
d e  e l l o s  p i e n s a n  q u e  e s  d u d o s o  q u e  e s t o  o c u r r a  (9%) o  i n c l u s o  i m p o s i b l e  
(3%)» N o  o b s t a n t e ,  y  t e n i e n d o  e n  c u e n t a  l a  o p i n i o n  d e  t o d o s  l o s  q u e  d e  
a l g u n a  f o r m a  c r e e n  q u e  e l  p r o g r a m a  p u e d e  l l e v a r s e  a  c a b o  ( B 4 % ) ,  s o l o  u n  
t e r c i o  d e  e l l o s  (39%) v i s u a l i z a  s u  i m p l e m e n t a c i o n  a  c o r t o  o  m e d i o  p l a z o ;  
l a  m a y o r f a  (5 %^) c r e e  q u e  e l  p r o g r a m a  s o l o  e s  r e a l i z a b l e  a  l a r g o  p l a z o .  
E n  t e r m i n o s  g é n é r a l e s  s e  p u e d e  d e c i r  q u e  l o s  p r o f e s i o n a l e s  d e l  -
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o r g a n i s m o  d e  v i v i e n d a  n o  c o n s i d e r a n  l a  m a q u i n a r i a  a d m i n i s t r a t i v a  c o m o  u n
i n s t r u m e n t o  a l t a m e n t e  e f i c i e n t e  q u e  m a x i m i z a  l a  r a z o n  c o s t o - b e n e f i c i o ,
E f e c t i v a m e n t e ,  d e  d i e c i o c h o  p r o b l e m a s  q u e  s e  m e n c i o n a r o n  a l  e n t r e v i s t a d o
s o b r e  i n t e r f e r e n c i a s  e n  e l  t r a b a j o  i n d i v i d u a l ,  e l  t e r c i o  s u p e r i o r  d e  u n a
l i s t a  e n  o r d e n  d e  i m p o r t a n c i a  l o  o c u p a n  p r o b l e m a s  d e  " l e n t i t u d " ,  " p e r d i -
d a  d e  t i e m p o " ,  " f a l t a  d e  d e l e g a c i o n  d e  a u t o r i d a d " ,  " t r a b a j o  e x c e s i v o " ,
" f a l t a  d e  r e c o n o c i m i e n t o  a  l a  l a b o r  r e a l i z a d a " ,  y  " f a l t a  d e  p l a n i f i c a -  
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c i o n " ,  E x c e p t o  e l  f a c t o r  r e c o n o c i m i e n t o  t o d o s  l o s  d e m â s  s e  r e f i e r e n  
a  " b u r o c r a c i a "  e n  e l  s e n t i d o  p o p u l a r  y  p e y o r a t i v o  d e l  t e r m i n o ,  P o r  e l  
c o n t r a r i o  l a  p a r t e  i n f e r i o r  d e  l a  l i s t a  e s t a  o c u p a d a  ( e n  e s t e  o r d e n )  p o r  
p r o b l e m a s  c o m o  " o r d e n e s  e  i n s t r u c c i o n e s  c o n t r a d i c t o r i e s " ,  " f a l t a  d e  e s p f -  
r i t u  d e  c o l a b o r a c i o n " , " p r i v i l e g i o s  p a r a  a l g u n o s " ,  " i n t r o m i s i o n e s  p o l i ­
t i s a s "  , " c o n f l i c t o s  e n t r e  j e f e s  y  s u b a l t e r n e s " ,  " r o c e s  e n t r e  c o m p a n e r o s " ,  
T o d o s  e s t o s  f a c t o r e s ,  a  e x c e p c i o n  d e  l a s  " o r d e n e s  c o n t r a d i c t o r i e s " ,  s e  
r e f i e r e n  a l  a m b i t o  d e  l a s  r e l a c i o n e s  i n t e r p e r s o n a l e s .  E s t e  u l t i m o  d a t o  
c o n s t i t u y e  u n  a p o y o  e m p f r i c o  a d i c i o n a l  d e  l a  h i p o t e s i s  p r e v i a m e n t e  e n u n -  
c i a d a  s o b r e  l a  n o - c o n f l i c t i v i d a d  d e  l o s  f u n c i o n a r i o s  p e r o  n o  n e c e s a r i a -  
m e n t e  s e  d e b e  c o n s i d e r a r  u n  i n d i c a d o r  d e  i n e f i c i e n c i a  a u n q u e  a m b o s  f e n o -  
m e n o s  p o d r f a n  m u y  b i e n  i r  j u n t o s ,  D e s d e  l u e g o  q u e  s e  p u e d e  p e n s a r  q u e  
l a  f l u i d e z  e n  l a s  r e l a c i o n e s  i n t e r p e r s o n a l e s  c o n s t i t u y e  u n  p r e r e q u i s i t e  
d e  l a  e f i c i e n c i a ,  p e r o  e n  e l  c o n t e x t e  d e  e s t e  t r a b a j o  l a  h i p o t e s i s  n o  
p a r e c e  p l a u s i b l e .
D e  l a  p e r c e p c i o n  d e  l o s  f u n c i o n a r i o s  s o b r e  l i m i t a c i o n e s  d e  l a  e f i ­
c i e n c i a  a d m i n i s t r a t i v a  p a s a r e m o s  a  a n a l i z a r  s u  o p i n i o n  s o b r e  l a s  r e l a c i o ­
n e s  e n t r e  e l  p u b l i c o  y  e l  f u n c i o n a r i o  o  l a  o r g a n i z a c i o n ,  E l  a n a l i s i s  d e
103
e s t e  p r o b l e r a a  n o  s o l o  i l u s t r a r â  u n a  n u e v a  d i m e n s i o n  d e  l a s  l i m i t a c i o n e s  
d e  l a  e f i c i e n c i a  s i n o  q u e  a p o r t a r â  a l g u n a  e v i d e n c i a  e m p f r i c a  r e s p e c t o  -  
d e  l a  h i p o t e s i s  c l a s i c a  d e  d i s t a n c i a m i e n t o  e m o c i o n a l  e n t r e  e l  f u n c i o n a ­
r i o  y  e l  p u b l i c o .
L a s  l i m i t a c i o n e s  a  u n a  e f i c a z  a c c i o n  a d m i n i s t r a t i v a  p u e d e n  p r o c é ­
d e r  d e  f a c t o r e s  e s t r u c t u r a  l e  s ,  t ë c n i c o s  y  s i c t i t u d i n a l e s ,  E l  p r o b l e m a  a  
t r a t a r  e n  e s t e  p u n t o  e s  d e  t i p o  t e c n i c o .  S e  r e f i e r e  a l  " p a p e l e o "  t a l  -  
c o m o  l o  p e r c i b e n  l o s  i r i i s m o s  f u n c i o n a r i o s .
S e  h i z o  a  l o s  e n t r e v i s t a d o s  l a  s i g u i e n t e  p r e g u n t a ;  " A  v e c e s  e l  -  
p u b l i c o  s e  q u e j a  d e  q u e  s o n  t a n t o s  l o s  t r â m i t e s  q u e  l a s  t r a n s a c c i o n e s  
c o n  c o r p o r a c i o n e s  p u b l i c a s  c o m o  G O R V I  s e  h a c e n  i n n é e e s a r i a m e n t e  l a r g a s  
y  d e c e p c i o n a n t e s ,  i C r e e  U d ,  q u e  s o n  j u s t i f i c a d a s  l a s  q u e j a s  d e l  p u b l i c o ? "  
L a  m a y o r  p a r t e  d e  l o s  f u n c i o n a r i o s  r e s p o n d i e r o n  " S i "  ( 87^ )  y  c u a n d o  s e  
l e s  h i z o  l a  p r e g u n t a  a b i e r t a  d e  c o m o  p o d r f a  m i t i g a r s e  e l  p r o b l e m a  u n a  
m a y o r f a  s i m i l a r  ( 7 7 % )  s e  p r o n u n c i o  p o r  l a  n e c e s i d a d  d e  c a r a b i o s  e n  e l  s i s -  
t e m a  a d m i n i s t r a t i v e  ( e n  l a  o r g a n i z a c i o n ) ;  s o l o  u n  23 p o r  c i e n t o  h a b l o  d e  
c a r a b i o s  e n  l o s  h a b i t e s  d e l  p e r s o n a l  o  d e  l a  n e c e s i d a d  d e  q u e  f u e r a  m a s  
r e s p o n s a b l e ,
L o s  f u n c i o n a r i o s  p a r e c e n  s i m p a t i z a r  c o n  e l  d e s c o n t e n t o  d e l  p u b l i c o  
y  e s t o ,  d e  a l g u n a  f o r m a ,  i n d i c a  q u e  s o n  c o n s c i e n t e s  d e  l a s  i m p e r f e c c i o -  
n e s  d e  l a  a d m i n i s t r a c i o n .
C o n c l u s i o n
S e  c o n c l u r a  e n  e l  p r i m e r  c a p f t u l o  q u e  e l  e q u i l i b r i a  m a c r o e s t r u c t u ­
r a l  e n t r e  l a s  i n s t i t u c i o n e s  a d m i n i s t r a t i v e s  y  r e p r e s e n t a t i v e s  d e l  s i s t e -
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m a  p o l i t i c o  c o n s t i t u y e  u n  f a c t o r  f a v o r a b l e ,  s i  n o  u n a  g a r a n t i e  a b s o l u t a ,  
p a r a  u n  f u n c i o n a m i e n t o  a d m i n i s t r â t i v o  e f i c i e n t e .  E n  e l  p r é s e n t e  c a p i t u ­
l e  l o s  f u n c i o n a r i o s  t ë c n i c o s  d e  u n  o r g a n i s m e  a l t a m e n t e  e s p e c l a l i z a d o  a c a -  
b a n  d e  i l u s t r a r  c o n  s u  o p i n i o n  q u e  q u e d a  a u n  m u c h o  p o r  h a c e r  m e j o r a r  l a  
m a q u i n a r i a  g u b e m a m e n t a l  e n  u n  c o n t e x t e  d o n d e  e l  E s t a d o  h a  t o r n a d e  p a r a  
s i  l a  i n i c i a t i v a  c e n t r a l  d e l  d e s a r r o l l o ,
L o s  r e s u l t a d o s  d e  e s t e  c a p i t u l e  s o n  d e  u t i l i d a d  t e o r i c a  y  p r â c t l -  
c a ,  D e n t r o  d e l  a r e a  d e  l a  " A d m i n i s t r a c i o n  C o m p a r a d a "  — m â s  e s p e c i f i c a -  
m e n t e  d e  l a  " A d m i n i s t r a c i o n  d e l  D e s a r r o l l o " —  e s t o s  d a t e s  p r o p o r c i o n a n  
a l g u n a  e v i d e n c i a  e m p i r i c a  r e s p e c t o  d e  u n a  s e r i e  d e  p r o p o s i c i o n e s  q u e  s i  
b i e n  s e  f o r m u l a n  a  m e n u d o  e n  l o s  e s t u d i o s  d e  l a s  o r g a n i z a c i o n e s  n o  s o n  
o b j e t o  d e  a n â l i s i s  e m p i r i c o  t a n  f r e c u e n t e m e n t e .  S e  h a  p r e s e n t a d o  a q u i  
a l g u n a  e v i d e n c i a  e m p i r i c a  a c e r c a  d e  a l g u n a s  d e  l a s  c a r a c t e r i s t i c a s  d e  
u n a  o r g a n i z a c i o n  o r i e n t a d a  a  l a  r e a l i z a c i o n  d e  p r o g r a m a s  d e  d e s a r r o l l o  
q u e  p u e d e n  l i m i t e r *  s u  n i v e l  d e  e f e c t i v i d a d  y  e f i c i e n c i a ,  E s p e c i f i c a -  
r a e n t e ,  s e  h a  v i s t o  q u e  p e r s i s t e n  c i e r t o s  c r i t e r i o s  p a r t i c u l a r i s t a s  e n  
e l  r e c l u t a m i e n t o  d e  l o s  f u n c i o n a r i o s ;  q u e  l a  a d m i n i s t r a c i o n  e s t a  f u e r -  
t e m e n t e  l i g a d a  a  l o s  p a r t i d o s ;  q u e  h a y  u n  g r a d o  c o n s i d e r a b l e  d e  d i s o c i a ­
c i o n  e n t r e  a u t o r i d a d  f o r m a i  y  c o n t r o l ;  y  q u e  l o s  f u n c i o n a r i o s  m i s m o s  s o n  
c o n s c i e n t e s  d e  c i e r t o s  f a l l o s  d e  l a  o r g a n i z a c i o n .
N i  q u e  d e c i r  t i e n e  q u e  e s t a s  c a r a c t e r i s t i c a s  n o  s o n  p e c u l i a r e s  d e  
l a  b u r o c r a c i a  c h i l e n a .  D e  u n a  f o r m a  u  o t r a  l a s  p r a c t i c e s  a d s c r i p t i v a s  
y  p a r t i c u l a r i s t a s  ( s o b r e  t o d o  e l  n e p o t i s m o  y  e l  f a v o r i t i s m e ) ,  l a  i n t e r ­
f e r e n c i a  p o l f t i c a  y  e l  b a j o  r e n d i m i e n t o  ( s o b r e  t o d o  e l  p a p e l e o )  s e  d a n  
e n  m u c h o s  o t r o s  p a i s e s ,  M e n c i o n a n d o  s o l o  a l g u n o s  c a s o s ,  s e  p u e d e n  t r a e r
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a q u f  a  c o l a c i o n  e s t u d i o s  d e  l a  a d m i n i s t r a c i o n  e n  B r a s i l ,  C h i l e ,  E b u a d o r ,
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E s p a n a ,  E g i p t o ,  E s t a d o s  U n i d o s ,  P a k i s t a n ,  T a i l a n d i a  y  V e n e z u e l a ,  E l  
p r o b l e m a  n o  e s  t a n t o  l a  p r e s e n c i a  d e  c i e r t o s  e l e m e n t o s  " n o - r a c i o n a l e s "  
s i n o  e l  g r a d o  o  i n t e n s i d a d  c o n  q u e  e s t a n  p r e s e n t . e s .  S i n  e m b a r g o ,  f a l t a  
a u n  m u c h o  p o r  i n v e s t i g a r  p a r a  p o d e r  l l e g a r  a  c o n c l u s i o n e s  d e f i n i t i v a s  -  
p o r q u e , e n t r e  o t r a s  r a z o n e s ,  c o n s i d e r a m o s  " n o - r a c i o n a l e s "  a  c i e r t o s  e l e ­
m e n t o s  p o r  e l  h e c h o  d e  d a r s e  d e n t r o  d e  u n  c o n t e x t o  d o n d e  e l  t i p o  i d e a l  
b u r o c r a t i c o  c o n s t i t u y e  e l  i d e a l  c o n f e s a d o  d e  a d m i n i s t r a c i o n .  L a  f u n c i o -  
n a l i d a d  d e  t a l  m o d e l o  e n  u n  c o n t e x t o  d e  d e s a r r o l l o  e s ,  s i n  e m b a r g o ,  c u e s -  
t i o n a b l e ,
D e s d e  u n  p u n t o  d e  v i s t a  p r a c t i c e  l o s  d a t o s  d e  e s t e  a n a l i s i s  p u e d e n  
s e r  u t i l e s  p a r a  e l  p l a n i f i c a d o r  d e  l a  a d m i n i s t r a c i o n ,  P o r  d e f i n i c i o n ,  
l o s  p l a n e s  s e  d i s e h a n  c o n  e l  p r o p o s i t o  d e  i n t r o d u c i r  c a m b i o s  e n  u n  d e t e r -  
m i n a d o  s e c t o r ,  E l  p l a n i f i c a d o r ,  p o r  o t r a  p a r t e ,  n o  d e b e  e s p e r a r  q u e  d e ­
t e r m i n a d a s  c i r c u n s t a n c i a s  — s o b r e  t o d o  c i r c u n s t a n c i a s  q u e  v a n  a  s e g u i r  
o p e r a n d o  a l  m e d i o  y  l a r g o  p l a z o s —  c a m b i e n  p a r a  p e r m i t i r  u n a  e x i t o s a  -  
i m p l e m e n t a c i o n  d e l  p l a n ,  P o r  e l  c o n t r a r i o  d e b e  t e n e r  e n  c u e n t a  e s a s  -  
c i r c u n s t a n c i a s  q u e  v i e n e n  d a d a s  y  d i s e n a r  u n  p l a n  q u e  p u e d a  t e n e r  I x i t o  
a  p e s a r  d e  l a s  m i s m a s  ( u n  p l a n  r e a l i s t a ) .  E s t e  e s  e l  g r a n  r e t o  p a r a  e l  
r e f o r m a d o r  y a  q u e ,  p o r  l o  d e m a s ,  c u a l q u i e r  p e r s o n a  c o n  i m a g i n a c i o n  p u e d e  
c o n s t r u i r  u t o p f a s .  E s t a  i n v e s t i g a c i o n  p r o p o r c i o n a  a l g u n a  i n f o r m a c i o n  -  
u t i l  p a r a  e l  p l a n i f i c a d o r .  E s t e  n o  d e b e r f a  c o n f e c c i o n a r  u n  p r o g r a m a  d e  
r e f o r m a  a d m i n i s t r a t i v a  s i n  t e n e r  e n  c u e n t a  l a s  l i m i t a c i o n e s  q u e  p u e d e n  
s u r g i r  d e  l a s  r e l a c i o n e s  e s t a b l e c i d a s  e n t r e  p o l f t i c a  y  a d m i n i s t r a c i o n ;  
d e  c i e r t a s  p a u t a s  c u l t u r a l e s  c o m o  e l  p a p e l  d e  l o s  l a z o s  d e  p a r e n t e s c o ;
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y de ciertos presupuestos estrictamente organizativos con los que el 
plan de reforma tiene que contar.
CAPITULO III
LA ORIENTACION CULTURAL Y VOCACIONAL DE LOS 
FUNCIONARIOS; SU DSPENDEi>ICIA DE FACTORES DE 
"BACKGROUND" SOCIAL
Este capltulo se centra en el estudio de las relaciones entre el 
"background" o antecedentes sociales y las orientaciones de valor de los 
funcionarios. Estâ pensado como conexion entre el capltulo anterior y 
el que sigue. En el primero se exploraban las caracteristicas estructu- 
rales de un organisme autonome de la burocracia chilena y en el proximo 
se analizarân dos dimensiones conductuales que parecen condicionar direc- 
tamente el nivel de rendimiento administrative; Satisfaceion en el traba­
jo y formalisme. Se trata de explicar ambos aspectos en base al "back­
ground" de los funcionarios y sus actitudes culturales (tradicionales- 
modernas) y hacia el empleo publico. De aqui el interes por describir 
previamente las caracteristicas de "background" de los funcionarios y los 
dos tipos de actitudes sobre los que se pretende montar la explicacion 
de satisfaccion y formalisme como aspectos de relevancia directa en el 
rendimiento.
En principio cabé manejar très argumentes como justificacion del 
capitule, Primero, la mera descripcion es analiticamente util cuando se 
refiere a un contexto mas bien poco conocido en termines empiricos y sis-
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temâticos como es el caso de la administracion publica chilena. En se­
gundo lugar, la descripcion del "background" y actitudes de un grupo con­
crete de funcionarios chilenos puede ampliar nuestro conocimiento del pro­
ceso de cambio en Chile; Vamos a poder evaluar especificamente si los fun­
cionarios publicos tienen una orientacion tradicional o moderna y cuâl 
es su origen social, Finalmente, este anâlisis contribuirâ a aumentar 
la evidencia empirica acumulada respecto de un problema de reciente preo- 
cupacion intelectual y teorica; Si las actitudes de las elites pueden pre- 
decirse por ciertas variables de "background" mejor que por otras y — si 
tal es el caso—  cuâles son estas,
Como ha sehalado J, Hopkins, "puesto que los miembros de las orga­
nizaciones en gran medida las condicionan y se acomodan a ellas sobre la 
base de sus antecedentes sociales y valores, el estudioso de la adminis­
tracion y la burocracia se ha de preocupar de analizar estos atributos,"^ 
El capitulo obedece a un triple proposito, Primero se describirân 
los antecedentes sociales o "background" de los funcionarios de la Cor- 
poracion de la Vivienda para ver si se parecen a ciertas caracteristicas 
socio-demogrâficas que afectan a toda la administracion y, lo que es mâs 
a la sociedad chilena. En segundo lugar, se trata de identificar pautas 
de orientacion cultural y de actitudes ocupacionales hacia el sector pu­
blico, Por ultimo se intentera explicar estos dos tipos de orientacio­
nes de valor en base al "background" de los funcionarios como variable 
independiente en la creencia o supuesto de que el "background" es un buen 
indicador de diferentes tipos de experiencias socializadoras por las que 
atraviesa el individuo en su vida.
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Los Antecedentes Sociales de los Funcionarios
Al describir las caracteristicas demogrâficas y socio-economicas
de la reducida muestra de burocratas de este estudio, esperamos demostrar 
que e] esfuerzo raerece analiticamente la pena, Hay un punto que puede 
ilustrarse aun a partir de un solo organismo publicor Si las caracteris­
ticas del personal de las entidades autonomas son parecidas a las de la 
burocracia como un todo y aun a las de la sociedad global, Mosher se ha 
referido a este fenomeno como "representatividad pasiva" de la burocra­
cia respecto de la sociedad; Si los distintos grupos sociales estan re- 
presentados en la burocracia por via de las similitudes de "background", 
Segun Mosher las semejanzas entre burocracia y sociedad no implican que 
determinadas caracteristicas de "background" lleven a la gente a tomar
un determinado tipo de decisiones como administradores sino que mâs bien
<• 2comportas un valor simbolico.
En el caso de Chile, la hipotesis es que hay una semejanza entre 
los antecedentes de los funcionarios de nuestra muestra y los de la bu­
rocracia como un todo, asi como entre esta y la sociedad, Huelga decir 
que esta proposicion hay que tomarla dentro de los limites de la infor­
macion empirica disponible y solo disponemos de datos comparables respec­
to de ciertas variables de antecedentes. En un sistema donde la expan­
sion de la burocracia parece ser mâs el producto de compromises entre 
grupos y partidos que de una accion planificada de gobierno, la hipo­
tesis de la perraeabilidad de la administracion o de las semejanzas socio- 
demogrâficas entre administracion y sociedad es mâs que plausible. La 
informacion a utilizar para este anâlisis comparative procédé de nuestra 
propia encuesta en el Ministerio de la Vivienda, del estudio de J, Petras
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sobre una muestra nacional de funcionarios y de diverses fuentes de datos 
estadfsticos nacionales.
Las variables de antecendentes a tener en cuenta son las siguientes; 
Edad; sexo; origen rural o urbano; educacion publica o privada; profesiôn; 
origen del padre; educacion del padre; ocupacion del padre; clase social; 
movilidad social; identificacion religiose; pertenencia a asociaciones 
voluntaries; ocupacion de los tres mejores amigos; e identificacion de 
partido.
La mayorfa de nuestros entrevistados (73%) son arquitectos, inge-
nieros civiles y sus équivalentes tëcnicos a nivel semiprofesional. Este
dato no debe sorprender a nadie tratandose de un organismo de vivienda
en un pais relativamente desarrollado como Chile, donde una considerable
proporcion de los profesionales ocupacionalmente disponibles suelen tra-
bajar para la administracion,
Alrededor del 60 por ciento de los entrevistados tienen menos de
41 anos. Esta es tambien la edad media de los funcionarios del mismo ni-
 ^ 4
vel en una muestra nacional de empleados publicos, y a su vez refleja 
el peso de la poblacion joven en la pirâmlde poblacional chilena,^ En 
cuanto al sexo solo 19 de los 230 entrevistados son mujeres (B%), Este 
dato no corresponde al porcentaje de mujeres que, en general, trabsjan 
en la administracion a nivel nacional. De hecho, la proporcion de muje­
res erapleadas en la burocracia chilena es similar a la de hombres,^ La 
minoritaria representacion del sexo femenino en el organismo de vivienda 
se debe al tipo de profesiones tipicas de esta entidad que no son favori- 
tas entre las mujeres chilenasr arquitectos, ingenieros y construetores.
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La mayor parte de los profesionales de nuestra muestra han crecido 
en ciudades grandes (80%), particularmente en Santiago (51%)» capital -
 ^ n
del pais que alberga a un 33 por ciento de la poblacion total, Aunque 
carecemos de informacion acerca del origen rural o urbano en la muestra 
nacional de funcionarios se puede esperar que en un pais de temprana ur- 
banizacion como es Chile haya pocos administradores — y aun menos profe-
g *
sionales—  de origen rural.
La gran mayorfa de los empleados publicos chilenos de todo nivel 
han asistido a la escuela publica,  ^y este es tambien el caso para el 
71 por ciento de nuestros entrevistados respecto de sus estudios secun- 
darios y para el 81 por ciento respecto de sus estudios superiores. Esta 
situacion refleja simplemente el hecho de que en Chile la educacion estâ 
en manos del Estado mâs que de instituciones privadas.
La mayor parte de los funcionarios publicos han nacido en Chile, 
y en lo que respecta a nuestra muestra el 85 por ciento son hijos de pa­
dres chilenos y el 91 por ciento hijos do madrés chilenas. Este dato 
es congruente con el hecho de que los inmigrantes en Chile no suelen bus- 
car empleo en el sector publico,
Los profesionales del organismo de la vivienda se autoclasifican 
en la clase media alta (27%) y media (61%), Esta pauta difiere de la 
de la muestra nacional de burocratas en el sentido de que los funciona­
rios de los niveles mâs altos de la administracion general tienden a -
12clasificarse masivamente en la clase media mâs que en la media alta.
En todo caso, hay que decir que las encuestas de opinion vienen apoyan- 
do la hipotesis de una conciencia de clase media bastante generalizada
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en el contexto urbano chileno, dentro del que cabe enmarcar a la buro- 
13cracia.
La ïïiayoria de los chilenos, cuando se les pregunta, se declaran
catolicos pero en realidad no todos ellos son practicantes o creyentes 
14activos. Este catolicisrco masivo tiene que refiejarse en la identifi­
cacion religiosa de los funcionarios que solo en los nive,les mas altos
15se suelen declarar "no creyentes". Nuestra encuesta, aplicada a pro­
fesionales y semiprofesionales, refleja exactamente esta situacion; Algo 
mâs de la cuarta parte de los funcionarios (26%) dicen que no tienen re­
ligion, Los que no son catolicos tienden a no ser creyentes. Aparté de 
esto, mâs del ?1 por ciento de los que tienen una religion declaran que 
solo van a la iglesia raras veces o nunca, Estos datos constituyen un 
indicador del grado de laicismo de una sociedad donde la separacion cons- 
titucional entre la Iglesia y el Estado data de 1925.
El origen social de la mayor parte de nuestros entrevistados refle­
ja un contexto de clase media y media alta. La cuarta parte de ellos - 
son hijos de grandes comerciantes y hombres de négociés y casi otros tan­
tos proceden de padres en las profesiones libérales. Mas de la mitad son 
hijos de tëcnicos semiprofesionales, obreros especializados, oficinistas, 
militares y pequehos agricultures. En cuanto a educacion del padre, hay 
mâs de un tercio de padres con educacion secundaria; otro tercio ha ido 
a la universidad; y una proporcion parecida solo tiene estudios prima- 
rios.
En base a los datos anteriores, cabe esperar un cierto grado de 
movilidad social ascendante entre los profesionales de la vivienda. De
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hecho, cuando se compara la profeslon de éstos con la de sus padres, ré­
sulta que la mayorfa de estos funcionarios han ascendido socialmente (57%); 
una cuarta parte tiene el mismo nivel profesional que tenfan sus padres 
(25%); y solo una pequeha proporcion de estos profesionales han descendi- 
do, profesionalraente hablando, (17%), Carecemos de informacion compara­
tive sobre movilidad social para el reste de la administracion y para la 
sociedad global, Sin embargo, se puede hipotetizar que la burocracia - 
— al funcionar en cierto modo como mecanismo ocupacional absorbante en 
una economfa estancada—  es mâs probable que refieje una movilidad social 
intensa que otros sectores de la sociedad,
Vamos a referirnos finalmente a dos aspectos de las relaciones in­
terpersonales; Amistades y pertenencia a asociaciones u organizaciones 
voluntarias. La raayorfa de los funcionarios declaran que sus tres mejo­
res amigos dentro y fuera de la organizacion (0 al menos dos de ellos) 
son profesionales (70%), Se puede esperar que este hecho esté relacio- 
nado con un alto grado de profesionalismo entre los funcionarios o con 
su lealtad a la profesion vis-â-vis su lealtad a la organizacion (buro- 
cratismo). Este punto se estudiarâ mâs adelante,
Por lo que se refiere a asociaciones se pregunto a los funciona­
rios que identificaran las asociaciones a que pertenecian, A efectos 
de este anâlisis se han clasificado las respuestas en tres categorfas 
relativas a diverses tipos de organizaciones, segun el grado de identi­
ficacion emocional que deraandan de sus miembros: Polfticas y religiosas; 
sociales y de recreo; profesionales, Casi la mitad de los funcionarios 
pertenecen a dos tipos de asociaciones (43%) siendo uno de ellos la aso-
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ciaciôn profesional a la que la mayorfa de las profesiones estân adscri-
tas por ley en Chile. Mâs de un tercio de los funcionarios pertenecen
solo a una asociacion (39%); y solo un pequeho numéro de ellos (11%) no
17pertenecen a ninguna.
En cuanto a identificacion de partido ya se vio en el capftulo an­
terior que la mayorfa de los funcionarios se declaran simpatizantes de 
algun partido polftico, y este solia ser el Partido Deinocratacristiano 
en el caso del organismo de la vivienda.
Estas ultimas variables — amistades, asociaciones e identificacion 
de partido—  no se encuadran en el esquema comparative burocracia-socie- 
dad porque carecemos de informacion adecuada para toda la administracion 
y para la sociedad global. Son traidos a colacion, sin embargo, con el 
mero proposito de que esta informacion pueda ser utilizada en estudios 
comparatives posteriores de mayor o mener alcance que el nuestro,
Una vez conocidos los antecedentes sociales de estos profesionales 
que trabajan en la burocracia (profesionales-funcionarios) parece opor- 
tuno pasar al campe de sus actitudes; un ârea cuya relevancia fue pues- 
ta de manifiesto hace ya mâs de dos decadas como un enfoque alternative 
al estudio de la burocracia desde una perspectiva filosofica o histori­
es,^^ Se tratarâ aquf de analizar orientaciones culturales y actitudes 
ocupacionales sin perder de vista que las variaciones en estos factores 
deben ser interpretadas dentro del contexto que ya hemos explorado de - 
un funcionario urbano, de clase media, mâs bien joven y ascendido social­
mente, El anâlisis puede ser sugestivo aunque sus conclusiones no son 
extrapolables a todos los niveles de la administracion y mucho menos a
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la sociedad en general cuyo nivel de modernizacion no constituye el obje­
to central de este trabajo.
La Orientacion Cultural de los Burocratas;
Una Pauta de Transicion
El fenomeno central a estudiar aquf es la "secularizacion" o el
aspecto cultural del proceso de modernizacion,^^ Secularizacion se toma
en este contexto como la eraergericia de una pauta de orientacion valorati-
va, pragmâtica y empirista asi como la transformacion de las orientacio-
f 20nés culturales en el sentido de hacerse menos difusas y mâs especfficas,
Tenemos conciencia de las limitaciones euristicas de la dicotomia tradi- 
21cional-moderno pero su utilidad parece fuera de duda a los efectos de 
esta investigacion,
El bagage conceptual involucrado en las variables pautadas de Par­
sons y Shils es util como instrumento que permite identificar empirica- 
mente dimensiones que son relevantes en el anâlisis de las orientaciones 
de valor. De hecho, el concepto de secularizacion estâ montado sobre - 
taies variables,
Sin embargo, no se parte aquf del supuesto de que lo que es tradi­
cional es un obstâculo para el progreso, como quiera que este se entien- 
da. La posicion de este autor es que cualquier sociedad estâ permanente- 
mente en transicion aunque hay periodos en que el cambio es mâs intensa- 
mente perceptible por los individuos y mâs visible analiticamente. Apar­
té de esto la pervivencia de actitudes particularistas puede constituir 
un obstâculo pero tambien una ventaja en el proceso de modernizacion de- 
pendiendo de las circunstancias concretas de cada sociedad, Puede ser
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incluso deseable que se mantengan ciertas orientaciones particularistas 
despues de haber alcanzado un grado relativamente alto de modernizacion, 
Esto puede contribuir al equilibrio emocional del individuo y del grupo 
social contrarrestando los efectos impersonalizadores del proceso de trans­
formacion hacia la sociedad industrial. En otros terminos, esto podrfa 
reducir el costo sicologico de la modernizacion,
Diremos finalmente que a los efectos de este estudio no es tan - 
importante el tipo de valores que prevalecen en un medio social como el 
grado de conflicto que producen para el individuo y para el grupo, El 
conflicto suele producir cambio y donde existen contradicciones hay tran­
sicion, Si todas las sociedades estan en permanente estado de transicion, 
el analista del cambio social debe identificar las areas de contradiccion 
en una sociedad dada a fin de explicar y predecir la dinamica social,
A modo de generalizacion, puede decirse que Chile es una sociedad 
relativamente secularizada — culturalmente moderna—  dentro del contexto 
latinoamericano, Esto significa, en otras palabras, que las actitudes 
de los chilenos tienden a estar mas proximas a las orientaciones que pre­
valecen en las sociedades industriales que a las pautas culturales tipi­
cas del siglo XIX latinoamericano, Algunos indicadores facilmente men- 
surables del caracter secular del medio cultural chileno son, por ejem- 
plo, la expansion de un sistema de educacion publica, el debilitamiento 
de las creencias religiosas de la gente y la evolucion del espectro elec­
toral. Ya se ha hecho referenda a estos aspectos en otra parte del - 
estudio.
En lo concerniente a orientaciones culturales tenemos dos hipote-
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sis o proposiciones, ambas de tipo descriptivo mâs que explicative. Pri­
mera, que al cotejar las opiniones de los funcionarios respecto de di­
verses objetos de valoracion cabe esperar que emerja una "pauta de tran­
sicion cultural" en el sentido de que los funcionarios parecen mâs moder­
nes respecto de unas dimensiones de valor que de otras. La segunda hipo­
tesis sostiene que a pesar de esta pauta de transicion, y matizândola,
la tendencia general entre los profesionales que trabajan en la burocra­
cia es hacia una mentalidad secular.
Se han utilizado cuatro dimensiones e indicadores de seculariza­
cion a los que denominamos "tradicionalismo", "paternalisme", "nepotismo", 
y "racionalismo", Los tres primeros se refieren a la dimension seculari­
zacion de forma negativa y el cuarto de forma positiva, Aunque no cubren 
todos los posibles aspectos de la temâtica cultural, pretender refiejar 
aquellas actitudes que son consideradas como la base cultural del hombre 
moderno; Universalisme, confianza en los demâs, creencia en las posibi- 
lidades de resolver problemas con criterios cientifico-racionales e igua- 
litarismo. Para el desarrollo de instrumentes conceptuales y de medi- 
cion nos hemos basado en Parsons y Shils asi como en otros anâlisis mâs
f 22recientes del proceso de modernizacion,
Bajo el concepto de "tradicionalismo" he tratado de construir una
medida general de orientacion cultural utilizando conjuntamente las cua-
23tro variables pautadas de Parsons y Shils, Se trataba de llevar la - 
atencion de los entrevistados hacia temas generates — la mayor parte re- 
lacionados con la burocracia—  a fin de obtener una imagen mâs bien glo­
bal de sus preferencias valorativas dentro de la cual enmarcar sus orien-
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taciones de valor mas especificas e implicitas en las otras dimensiones
— paternalismo, racionalismo y nepotismo. Se ha desarrollado aquf una
24escala de tipo Likert en base a una serie de items que tratan de medir 
aspectos actitudinales de las cuatro variables pautadas; Particularisme 
(medido aquf como percepcion no-lineal del tiempo y escepticismo respec­
to del conocimiento cientifico); adscripcion (operacionalizada como re- 
chazo del principio del merito y aceptacion de los vinculos familiares 
como palanca de status, prestigio y poder); difusividad (medida aquf co­
mo apoyo a la idea de que un buen superior debe saber hacer todo lo que 
hacen sus subordinados); y afectividad (en relacion con el tipo de leal­
tad que se debe a los superiores, colegas y amigos y con la vision que 
se tiene de las relaciones entre la organizacion y los empleados V.gv, 
inherentemente conflictivas o no).
Por "paternalismo" se entiende aquf la tendencia a visualizar a los 
sectores marginados de la sociedad (v.gv, carapesinos y habitantes de los 
suburbios) como incapaces por naturaleza para actuar por si mismos y de 
aquf la conveniencia de que una élite educada les conduzca al progreso.
Se parte de la base de que este tipo de actitud refleja una mentalidad 
no igualitaria y desconfianza en los demas,
Por otra parte, en un grupo bastante homogeneo como es la muestra 
de este estudio, esta variable de paternalismo puede que tambien refle- 
je lo que Crozier ha llamado "aislamiento de estratos" en un contexto
tan estratificado, individualista y formalista como el de las socieda-
25des latinas, tanto en Latinoamérica como en Europa. La medida de pa-
26ternalismo obedece tambien a la tecnica de Likert,
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Se entiende aquf por "racionalismo" la tendencia a dar prlmacla a
los criterios cientlficos cuando entran en conflicto con principles re-
f 27ligiosos respecte de algûn preblema de alta relevancia practica. La
medida que aqui se utilisa de esta variable ha side censtruida en base
28a la têcnica del test preyectivei " Se présenta al entrevistade una si- 
tuacion hipetética y debe elegir entre varias alternatives de accion - 
justificande la alternativa escegida. La situacion es la siguientet Un 
alto funcienarie de previncia recibe ordenes de su superior en Santiago 
de llevar a cabo un pregrama experimental que résulta incompatible con 
las creencias religiosas del funcionario, Frente al conflicto este pide 
que el experimento se realice en otro distrito pero su superior no pue- 
de cambiar la decision que ya tomo. Se le hicieron cuatro preguntas al 
entrevistado en el sentido de si el superior puede esperar que se lleve 
a cabo el experimento; si el funcionario en cuestion debe llevarlo a ca-
o 2dbo; por que; y que es lo mas probable que en realidad haiga, " Con las 
respuestas a las cuatro preguntas se élaboré un indice de cinco puntos. 
Dado que la distribucion de respuestas tienden a polarizarse alrededor 
de los dos extremos de las cinco categorfas iniciales, el indice origi­
nal se redujo a dos valores taies como aparecen en la tabla 3,1, El va­
lor 5 corresponde al sindrome de respuesta sigulenter El superior puede 
esperar que se lleve a cabo el programs; el funcionario debe realizar 
el experimento ya que sus creencias religiosas deben ceder ante sus 
obligaciones profesionales; de no obrar asf debe dimitir, El valor 1 
del indice (la postura no-racionalista) corresponde al padron opuesto 
de opinion; Defensa de los principios religiosos y actitud favorable a
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que la demanda de transferencia del programa a otro distrito sea satis- 
fecha,
"Nepotismo" se refiere a la fuerza y relevancia de los vinculos de 
parentezco como elemento decisivo en la marcha de los asuntos profesiona­
les. Una vez mas se hace uso de la técnica del test proyectivo para eva-
30luar el papel de los vinculos familiares en la burocracia chllena.^ La 
situacion aqui es la de un funcionario publico en Santiago al que se le 
notifiea un traslado temporal a provincias# El funcionario no quiere de- 
jar la capital y asi se lo hace saber a un primo suyo, que es ministre, 
para que le ayude a conseguirlo. Se formulan cuatro preguntas sobre la 
situacion y, como en el caso anterior, las respuestas tienden a polari­
zarse en torno a dos de los cinco padrones logicos de posibles combina- 
ciones de respuesta, El valor 5 del indice corresponde al padron nepo- 
tista de respuesta: El funcionario puede esperar que lo dejen en la ca­
pital; su primo, el ministre, har^ lo posible porque asi sea; los demas
parientes esperan que el ministre actue de esta manera y se lo reprocha- 
rân si no lo hace, El valor 1 del indice corresponde al padron opuesto
de respuesta; es decir, a la actitud no nepotista.
La informacion de la tabla que sigue apoya empiricamente la hipo- 
tesis de que dentro de una pauta general de transion la tendencia es a 
sustentar valores culturales modernes.
La tabla muestra, en efecto, que para cada una de las variables ana- 
lizadas la tendencia de los entrevistados es unidireccional: Siempre hay 
una opinion mayoritaria en un sentido determinado. En cada una de las 
cuatro dimensionss de valor los funcionarios tienden a ser o bien "mo-
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demos” o bien "tradicionales" •
Tabla 3*1 La Orientacion Cultural de los Funcionarios 
segun Cuatro Dimensiones de Opinion^
Valores de 














Alto 5 (-) 0.4 69.2 57.0
Los indices de racionalismo y nepotismo se reducen 
finalmente solo a dos valores.
La tendencia es masivamente "modema" en las dimensiones que han 
sido denominadas "tradicionalismo” y "racionalismo"; pero no lo es tanto 
respecto de las otras dos variables. La gran mayorfa de los funcionarios 
se ubican en los escalones medio y altos de la escala de paternalisme - 
(aun prescindiendo de los valores extremos de la escala, la tendencia es 
hacia arriba; es decir, a una orientacion paternaiista),
Es, sin embargo, en la variable "nepotismo" donde mas claramente 
aparece una mayoria de funcionarios que no son "modernes", pero aun en 
este caso no hay que dejar de lado una cierta contradiccion en los da­
tes. Segun la tabla precedents, el 57 por ciento de los entrevistados 
consideran dessable la utilizacion de los lazos de parentesco como fac­
tor de influencia en un asunto profesional como es el traslado de un fun-
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cionarlo a provincias. Sin embargo, ya se vio en el capitule precedents 
que una mayoria impresionante de estes mismos entrevistados (92$) recha- 
zaba la influencia familiar en el reclutamiento de personal como algo - 
que no deberia suceder, Por tanto, parece tratarse de una cuestion de 
matiz y séria incorrecte generalizar en el sentido de que los burocratas 
chilenos sean fuertemente nepotistas.
Lo que parece claro, a partir de los dates que aqui se presentan, 
es que valores que implican igualdad son menos intensamente coropartidos 
que valores relatives a racionalidad como sugieren las diversas pautas 
de opinion sobre "tradicionalismo" - "racionalismo" por un lado y "pater­
nalisme" -"nepotismo" por otro. En este sentido, Chile podria estar sl- 
gulendo la tendencia que parecen haber seguido las sociedades industria­
les# El roi de los vinculos de parentesco y la iraagen que la élite edu- 
cada tiene de su papel conductor parecen ser menos vulnérables al cambio 
que, por ejemplo, el principle de influencia religiosa sobre los diver­
ses aspectos de la existencia.
En conclusion, la informacion disponible apoya la existencia de un 
padron de transiciôn cultural# En algunos aspectos los funcionarios pa­
recen mas modemizados que en otros. Sin embargo la tendencia general 
es mas moderna que tradicional# especialmente respecto de valores que - 
implican racionalidad y con mener intensidad respecto de valores que im­
plican igualdad. En realidad, los funcionarios parecen mas bien — aun- 
que no decisivamente—  paternalistas y estân divididos en cuanto al pa­
pel de los lazos familiares aunque alguna informacion adicional sugiere 
que respecto a este ultimo valor hay mas ambivalencia que armonia en la
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mente de los entrevistados.
Mirando estos datos desde una perspectiva comparada se puede decir 
que la coexistencia de valores tradicionales y modernes no es un fenone- 
no peculiarmente chileno. Este forma parte de la realidad de cualquier 
pais aunque el contraste de valores es particularmente intenso en los 11a- 
mados paises en desarrollo. Sin entrar aquf a evaluar los dlstintos ins­
trumentes de inedicion con los que los estudiosos se han enfrentado al fe- 
nomeno, parece oportuno mencionar algunos estudios recientes que, refi- 
riéndose a paises muy diferentes, han llegado a la misraa o parecida con­
clusion en el sentido de la transiciôn cultural: Estudios en Chile, Peru,
31Birmania, Egipto, Filipinas, India, Malasia, Pakistan y Tailandia.^
El supuesto que justifica el analisis precedents es que estas di­
mensiones actitudinales condicionan en gran medida al comportamiento in­
dividual dentro y fuera de la organizaciôn. Este supuesto se manejarà 
despues a nivel de hipôtesis cuando tratemos de explicar algunos aspectos 
del comportamiento administrative en el capitule siguiente. La hipôtesis 
es que la insatisfacciôn en el tratajo y el formalisme son efectos del 
conflicto cultural que se produce cuando los valores tradicionales son 
amenazados por valores modernos (ver las secciones quinta y sexta del si­
guiente capftulo). Pero el estudio de estas dimensiones de valor tiene 
tambien una relevancia practica. Aunque es dificil que los valores de 
una persona cambien a corto plazo, tiene utilidad para el planificador 
administrative saber que hay ciertas pautas culturales generalizadas - 
entre un determinado tipo de burôcratas.
Pasamos ahora a describir la orientaciôn ocupacional de los fun-
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cionarlos, un aspecto cuya relevancia tambien es teorica y practica.
De hecho, sera utilizado como factor explicativo de satisfaccion y for­
malisme en el siguiente capitulo (ver secciones quinta y sexta), Por 
otra parte, y en la medida en que las actitudes ocupacionales tienen al­
gûn valor explicativo, pueden interesar al planificador ya sea como "da­
te" a tener en cuenta al disenar un plan ya como factores susceptibles 
de manipulacion al implementarlo.
Orientacion de los Funcionarios 
hacia el Servicio Publico
En esta seccion se trata de analizar la imagen que los funcionarios
tienen del servicio publico como alternativa ocupacional asi como su gra- 
do de profesionalismo, Especificaraente, el analisis se centra en el près- 
tigio que los funcionarios concedes al empleo publico; su motivacion para 
entrar en la administracion; su grade de satisfaccion con el sueldo; si 
ven deseable que sus hijos tratajen para el Estado; y su lealtad a la - 
profesion vs. su lealtad a la organizaciôn. La hipôtesis de trabajo en 
este punto es que los funcionarios tienen una imagen mas negativa que - 
positiva del servicio publico.
La justificaciôn de esta hipôtesis hay que buscarla en una tradi- 
ciôn cultural de escaso prestigio del empleo pûblico asi como en ciertas 
presiones raacroestructurales de la econoraia y la sociedad sobre la buro­
cracia que refuerzan la persistencia de dicha tradiciôn.
En Chile como en el resto de America Latina, pero a diferencia de 
las naciones post-coloniales del siglo XX, la élite independentista no 
procedia de una clase administradora sino de una burguesia comerciante.
125
L o s  s e c t o r e s  p u d i e n t e s  d e  l a  s o c i e d a d  c o l o n i a l  — y  t a l  v e z  p o r  t r a d i c i ô n  
p e n i n s u l a r —  n o  p a r e c e  q u e  c o n c e d i e r a n  m u c h o  p r e s t i g i o  a l  e m p l e o  p û b l i ­
c o ;  y  e s t a  p a u t a  v a l o r a t i v a  s e  t r a s m i t e  d e  g e n e r a c i o n  e n  g e n e r a c i ô n  a
32
t r a v é s  d e l  s i s t e i o a  e d u c a t i v e .
P o r  o t r a  p a r t e ,  e n  C h i l e  c o m o  e n  o t r o s  p a i s e s  a c t u a l m e n t e  e n  d e s a ­
r r o l l o ,  e l  c a r â c t e r  e n  g r a n  m e d i d a  p r i v a d o  y  d e  c a p i t a l  i n t e n s i v e  d e l  p r o -  
c e s o  d e  i n d u s t r i a l i z a c i o n  g e n e r a  u n  m e r c a d o  o c u p a c i o n a l  r i g i d o  y a  q u e  e l  
s e c t o r  i n d u s t r i a l  e s  i n c a p a z  d e  a b s o r b e r  e l  c o n t i n g e n t e  c r e c i e n t e  d e  m a -  
n o  d e  o b r a ,  E s t o  s e  a p l i c a  a  l a  f u e r z a  l a b o r a l  d e  c l a s e  b a j a  t a n t o  c o m o  
d e  c l a s e  m e d i a .  L a  b u r o c r a c i a  s u e l e  a b s o r b e r  u n a  p a r t e  c o n s i d e r a b l e  d e  
e s t a  p o b l a c i o n  l a b o r a l  ( p r o f e s i o n a l  y  n o  p r o f e s i o n a l )  q u e  d e  o t r a  f o r m a  
q u e d a r î a  s i n  o c u p a c i o n .  E n  u n a  s o c i e d a d  r a o v i l i z a d a  p o l i t i c a m e n t e  y  c o n  
u n a  e c o n o m f a  e s t a n c a d a ,  l a  c a p a c i d a d  d e  l a  b u r o c r a c i a  p a r a  o f r e c e r  e m p l e o  
p o d r i a  s e r  u n  r e q u i s i t e  s o c i a l  m a c r o e s t r u c t u r a l  p a r a  e l  m a n t e n i m i e n t o  d e  
l a  m a r c h a  f l u i d a  d e  u n  s i s t e m a  p o l i t i c o  d e  r e c o n c i l i a c i o n ,  P a r a l e l a m e n -  
t e ,  s e  d a  e l  h e c h o  s i c o l o g i c o  d e  q u e  t r a b a j a r  p a r a  l a  e m p r e s a  p r i v a d a  o  
c o m o  p r o f e s i o n a l  i n d e p e n d i e n t e  s e  s i g u e  c o n s i d e r a n d o  u n  s i m b o l o  d e  l o g r o  
o c u p a c i o n a l  m a s  p r e c i a d o  q u e  e l  e m p l e o  p û b l i c o .  E n  u n a  c u l t u r a  q u e  t r a -  
d i c i o n a l m e n t e  h a  o t o r g a d o  p o c o  p r e s t i g i o  a l  s e r v i c i o  p û b l i c o ,  e s t e  t i p o  
d e  p r e s i ô n  o c u p a c i o n a l  e n g e n d r a  o  m a n t i e n e  u n  s e n t i r a i e n t o  d e  a r a o r - o d i o  
h a c i a  e l  e m p l e o  p û b l i c o ;  E l  i n d i v i d u o  n o  s e  s i e n t e  a t r a i d o  p o r  e s t e  p e r o  
l o  n e c e s i t a  s i  q u i e r e  s o b r e v i v i r ,
^ C o m o  c l a s i f i c a n  l o s  f u n c i o n a r i o s  d e  l a  v i v i e n d a  s u  p r o p i a  o c u p a ­
c i o n  e n  e l  c o n t e x t e  d e  o t r a s  n u e v e  o c u p a c i o n e s ?
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Tabla 3.2 Ordenaciôn de Diez Ocupaciones segun el 




Profesor de Universidad 2 3.1
Ejecutivo Bancario o Industrial 3 3.8
Alto Ejecutivo de la Admon, Publies 4 3.9
Abogado 5 5.2
Funcionario Técnico de la 





Se pidiô a los entrevistados que clasificaran estas 
diez ocupaciones en orden de importancia de 1 (la mas impor­
tante) a 10, De aqui que el valor teorico mlnimo del punta- 
je medio habria sido 1 si todos los entrevistados hubieran 
considerado la profesion midica como la mas prestigiosa.
Esta tabla contiens alguna informacion adicional acerca del carac- 
ter modernizado o secular de los profesionales chilenos en el sentido de 
que se otorga el menor prestigio a profesionales que suelen ser muy pres- 
tigiosos por su profesion en sociedades poco modernizadas, Tal es el ca­
so de la profesion militar y eclesiéstica,
Pero el interés central de la tabla esta en el lugar intermedio que 
los funcionarios se otorgan a si mismos (puesto numéro seis). Interesa 
destacar que las dos posiciones mas altas no correspondent a ocupaciones
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tlpicas de la empresa privada, sino mas bien a profesiones que en gran 
medida se ejercen en organismes del sector pûblico tales como la prin­
cipal universidad del pais — Universidad de Chile—  y el Servicio Nacio-
nal de Salud que eraplea a mûs de dos tercios de todos los medicos de Chi- 
33le. El alto prestigio otorgado a estas dos profesiones podria venir 
mûs de su conexion con una tradiciôn de status que del nivel de reroune- 
racion econômica o del hecho de que ambas profesiones esten hoy ligadas 
al sector pûblico (hecho que tal vez escape aun a la percepcion del pû­
blico en general). En todo caso, el profesional que trabaja como técni­
co en la administracion no se concede a si mismo la importancia que otor-
34ga tanto a profesionales independientes (abogados y médicos)*^ como a - 
ejecutivos de la empresa privada. Esta orientacion emerge con mayor cla- 
ridad de la evaluacion que el funcionario hace del servicio pûblico y que 
se analiza mas abajo.
Es posible que en la medida en que la profesion administrativa se 
convierta en una carrera bien estructurada su prestigio ocunacional vaya 
aumentando. Nuchos profesionales Iran descartando a priori la posibili- 
dad de trabajar en la empresa privada o como profesionales independien­
tes. Tal ha sido la evolucion en los paises latinos de Europa (Francia, 
Italia y Espana) para no mencionar las experiencias ajenas al mundo lati­
no. En Chile, la debil configuraciôn de la carrera administrativa junto 
con la absorcion ocupacional — limitada pero bien pagada—  del sector - 
privado y el efecto de demostracion que este produce se pueden conside- 
rar déterminantes parciales del escaso prestigio del empleo pûblico entre 
los profesionales.
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Por lo que se refiere al atractivo del sector privado hay que agre- 
gar que solo 32 entre los 23O entrevistados respondieron "No" a la pre- 
gunta "^dejarfa Ud, la administracion publics para trabajar en la empre- 
sa privada?" Ademas, el ?4 por ciento de los que dejarian la administra­
cion publics dicen que lo harian por un mejor sueldo (s6lo o junto con 
otras razones). Solo un 26 por ciento invocan razones exclusivamente - 
profesionales para cambiar de empleo. Parece, pues, que los funcionarios 
creen que pueden realizarse profesionalmente en la administracion aunque 
el Estado, como empleador, se considéra una segunda prioridad.
Ya se anticipé la hipôtesis de la orientaciôn negativa hacia el - 
empleo pûblico en termines de motivaciôn para trabajar en la administra- 
ciôn, evaluaciôn del sueldo, status, proyecciôn del propio empleo sobre 
el future de los hijos y profesionalismo.
La denominaciôn que estas dimensiones reciben en el analisis es la 
siguiente; "Motivaciôn para entrar", "future del hijo en el servicio pû­
blico", "evaluaciôn del sueldo", "prestigio del emoleo", y "profesiona­
lismo". Salve en los dos ultimes casos (un indice para medir prestigio 
y un test proyectivo para profesionalismo), la medida de estas variables 
se ha hecho con preguntas simples. En el diseno de estas dimensiones se 
han tenido en cuenta los très criterios de identificaciôn con la organi­
zaciôn que estudia Simon; Interés personal (aqui medido en relaciôn a 
sueldo y prestigio); filosofia de la direcciôn (especificada en el ideal 
de continuidad profesional en los propios hijos); limitaciôn de la zona 
de atenciôn (aqui relacionada con la motivaciôn para entrar y el profe- 
sionalismo).
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La medicion de los motivos para entrar en la administracion se ha 
realizado con una pregunta abiertai "iEligio Ud, este cargo pûblico por- 
que lo preferia a la empresa privada o habia otras razones?" Las res­
puestas a esta pregunta fueron clasificadas en ocho categories y final­
mente recodificadas en dos categories mis amplias; Interés en el tipo de 
actividad que realizan los organismos pûblicos; y razones accidentales 
o de seguridad econômica.
Respecto del futuro profesional de los propios hijos se preguntô 
si debe estiraularse el interés de un hijo que esté considerando la posi- 
bilidad de entrar en la administraciôn pûblica. En cuanto a sueldos se 
pidiô una evaluaciôn segûn una escala de cuatro puntos.
Para medir prestigio ocupacional se construyô un indice en base a
la percepcion que el funcionario tiene de su trabajo y la que cree que
* 3-3sus amigos y el pûblico en general tienen del mismo.^
El test proyectivo que mide profesionalismo se refiere a un econo­
mists que trabaja en la administraciôn y que se enfrenta con la contra­
diccion entre ciertas pretensiones del jefe de su departaraento y los -
 ^ , 39standards tecnicos de su profesion.
La tabla 3*3 ilustra bien la existencia de una actitud negativa - 
bastante generalizada hacia el servicio pûblico. La mayoria de los fun­
cionarios dicen que entraron en la administraciôn pûblica porque, cuando 
estaban buscando trabajo, no se les présenté una oportunidad mejor o men- 
cionan alguna otra razôn ocasional. Este dato es congruente con el hecho 
de que estos funcionarios dejarian el cargo pûblico si se les ofreciera 
un mejor trabajo, sobre todo en termines de sueldo.^^ Respecto de otros 
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l o  q u e  a p o y a  l a  h i p ô t e s i s  d e  q u e  e l  e m p l e o  p û b l i c o  c o m o  t a l  n o  c o n s t i -  
t u i r i a  u n a  a l t e r n a t i v a  o c u p a c i o n a l  d e  s e g u n d o  o r d e n  s i  l o s  s u e l d o s  f u e -  
r a n  m a s  a l t o s  o  s i  e l  e f e c t o  d e  d e m o s t r a c i ô n  q u e  p r o d u c e n  e l  e m p l e o  p r i ­
v a d o  y  l a s  o c u p a c i o n e s  i n d e p e n d i e n t e s  f u e r a  m e n o s  a c u s a d o .
P o r  l o  q u e  s e  r e f i e r e  a l  p r o f e s i o n a l i s m o  d e  l o s  f u n c i o n a r i o s  n o  
d e b e  s o r p r e n d e r  q u e  l a s  l e a l t a d e s  p r o f e s i o n a l e s  p r e v a l e z c a n  s o b r e  l a s  -  
l e a l t a d e s  a  l a  o r g a n i z a c i ô n  e n  u n a  e n t i d a d  a d m i n i s t r a t i v a  q u e  s i n  d u d a  
p o d r i a  c a l i f i c a r s e  d e  " p r o f e s i o n a l "  s i e n d o ,  p o r  t a n t o ,  n o r m a l  q u e  l o s  i n -  
d i v i d u o s  q u e  e n  e l l a  t r a b a j a n  s e  s i e n t a n  m â s  c o m p r o m e t i d o s  c o n  e l  t i p o  
d e  a c t i v i d a d  e s p e c i f i c a  d e  s u  p r o f e s i ô n  q u e  c o n  l a  i n s t i t u c i ô n  q u e  l e s  
d a  t r a b a j o . E s t e  e s  u n  t i p o  d e  o r g a n i z a c i o n e s  q u e  e s t a  p r o l i f e r a n d o  
e n  C h i l e  a s i  c o m o  e n  e l  r e s t o  d e  l a s  s o c i e d a d e s  m o d e m a s .
Q u i z â s  s e a  o p o r t u n o  s e n a l a r  a q u i  q u e  e s t a  v i s i ô n  n e g a t i v a  d e l  c a r ­
g o  p û b l i c o  e s t a  b a s t a n t e  g e n e r a l i z a d a  e n  l o s  p a i s e s  e n  d e s a r r o l l o  y  n o  
e s  t a n  c o m û n  e n  s o c i e d a d e s  a l t a m e n t e  i n d u s t r i a l i z a d a s  c o m o  l o s  E s t a d o s  
U n i d o s ,  o  e n  p a i s e s  c o m o  E s p a h a  d o n d e  l a  c a r r e r a  a d m i n i s t r a t i v a  e s t a  -  
m u y  e s t r u c t u r a d a .  D e  l o s  e s t u d i o s  s o b r e  l a  f u n c i ô n  p û b l i c a  e n  d i v e r s o s  
p a i s e s  d e l  m u n d o  s e  p u e d e n  s a c a r  a l g u n a s  c o n c l u s i o n e s  q u e  a y u d a n  a  i n t e r ­
p r e t e r  l a  i n f o r m a c i ô n  c h i l e n a  d e s d e  u n a  p e r s p e c t i v a  c o m p a r a d a .
E n  E c u a d o r ,  l o s  f u n c i o n a r i o s  p û b l i c o s  d e  l a s  c a t e g o r i a s  s u p e r i o r e s
c r e e n  e n  g e n e r a l  q u e  s u s  s u e l d o s  s o n  b a j o s ,  q u e  s u  p o s i c i ô n  n o  t i e n e  m u -
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c h o  p r e s t i g i o  y  q u e  p r e f e r i r i a n  u n  e m p l e o  e n  l a  e m p r e s a  p r i v a d a .
E n  P e r û ,  e l  p e r s o n a l  t é c n i c o  d e  l a  a d m i n i s t r a c i ô n  p û b l i c a  d é c l a r a  
q u e  e l i g i ô  e s t a  o c u p a c i ô n  p o r  r a z o n e s  e c o n ô m i c a s  y  q u e  d e  h a b e r  e n c o n t r a ­
d e  u n  t r a b a j o  m e j o r  r e m u n e r a d o  l o  h u b i e r a n  a c e p t a d o .  E l  t r a b a j o  e n  l a
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a d m i n i s t r a c i ô n  p a r e c e  c o n s t i t u i r  a l g o  m â s  q u e  u n a  m e r a  f o r m a  d e  g a n a r s e
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l a  v i d a  p e r o  m e n o s  q u e  u n a  v o c a c i o n  o  e s t i l o  d e  v i d a ,   ^ E n  c u a n t o  a  l a
o p i n i ô n  d e  l o s  a l t o s  e j e c u t i v o s  p e r u a n o s ,  e s t o s  p i e n s a n  q u e  s u  p o s i c i ô n
n o  t i e n e  d e m a s i a d o  p r e s t i g i o  y  c o n  t e s t a n t e  f r e c u e n c i a  s e  q u e j a n  d e  s u
-.H ^s u G x d o  #
C o m o  c a s o  m â s  b i e n  e x c e p c i o n a l  d e n t r o  d e l  c o n t e x t e  d e  l o s  p a i s e s  e n
d e s a r r o l l o ,  l o s  a l t o s  e j e c u t i v o s  d e  l a  b u r o c r a c i a  v e n e z o l a n a  s e  v e n  a  s i
m i s m o s  o c u p a n d o  u n a  p o s i c i ô n  i m p o r t a n t e  a  p e s a r  d e  l a  o p i n i ô n  n e g a t i v a
q u e  l a  m a y o r i a  d e  l o s  g r u p o s  s o c i a l e s  d e  V e n e z u e l a  t i e n e n  d e l  r o i  d e  -
45
e s t o s  a d m i n i s t r a d o r e s .
E n  E g i p t o ,  e l  a l t o  f u n c i o n a r i o  t a m b i e n  s u e l e  h a b e r  i n g r e s a d o  e n  l a  
a d m i n i s t r a c i ô n  p o r q u e  f u e  l a  m e j o r  o p o r t u n i d a d  o c u p a c i o n a l  q u e  s e  l e  p r e -  
s e n t ô , ^ ^  L a  m a y o r i a  d e  l o s  b u r ô c r a t a s  e g i p c i o s  d e  e s t e  n i v e l  d e j a r i a n  e l
e m p l e o  p û b l i c o  p o r  u n  t r a b a j o  m e j o r  r e m u n e r a d o  o  u n a  p o s i c i ô n  i n d e p e n d i e n -
47 *
t e .  A u n q u e  p i e n s a n  q u e  e l  p û b l i c o  e n  g e n e r a l  t i e n e  u n a  i m a g e n  p o s i t i ­
v a  d e l  f u n c i o n a r i o ,  e s t o s  f u n c i o n a r i o s  n o  s e  c o l o c a n  a  s f  m i s m o s  e n  u n a
p o s i c i ô n  a l t a  v i s - â - v i s  o t r a s  o c u p a c i o n e s .  P o r  l o  d e m a s ,  t a m p o c o  r e c o -
» 43
m e n d a r l a n  a  u n  p a r i e n t e  q u e  s e  h i c i e r a  f u n c i o n a r i o  p û b l i c o .
E n  l a  I n d i a ,  l o s  f u n c i o n a r i o s  p û b l i c o s  t a m p o c o  t i e n e n  u n a  i m a g e n  
p o s i t i v a  d e  s u  p o s i c i ô n .  L a  p a u t a  d e  o t r o s  p a i s e s  s e  r e p i t e  e n  e l  s e n t i ­
d o  d e  q u e  m u c h o s  d e  e l l e s  e n t r a r o n  e n  l a  a d m i n i s t r a c i ô n  p o r q u e  e s t a  e r a
49
l a  m e j o r  a l t e r n a t i v a  o c a s i o n a l m e n t e  d i s p o n i b l e .  E n  g e n e r a l ,  p i e n s a n  
q u e  l o s  s u e l d o s  s o n  b a j o s ; q u e  l o  p e n s a r i a n  m u c h o  a n t e s  d e  i n g r e s a r  e n  
l a  a d m i n i s t r a c i ô n  s i  t u v i e r a n  q u e  e m p e z a r  s u  v i d a  p r o f e s i o n a l  d e  n u e v o  y  
q u e  n o  r e c o m e n d a r l a n  a  s u s  h i j o s  e s t e  t i p o  d e  t r a b a j o ,
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E n  P a k i s t a n ,  l a  s i t u a c i o n  e s  a l g o  d i f e r e n t e ,  A u n q u e  l a  m a y o r  p a r t e
d e  l o s  f u n c i o n a r i o s  p û b l i c o s  i n g r e s a r o n  e n  l a  a d m i n i s t r a c i ô n  p o r q u e  n o  -
52
e n c o n t r a r o n  u n  p u e s t o  m e j o r ,  e n  g e n e r a l  c o n c e d e s  b a s t a n t e  p r e s t i g i o  a l
s e r v i c i o  p û b l i c o  y  q u i s i e r a n  v e r  a  s u s  h i j o s  c o m o  f u n c i o n a r i o s ,  ^
E n  E s p a n a ,  d o n d e  l a  c a r r e r a  a d m i n i s t r a t i v a  e s t a  m u y  e s t r u c t u r a d a ,
l o s  a l t o s  f u n c i o n a r i o s  d i c e n  q u e  i n g r e s a r o n  e n  l a  a d m i n i s t r a c i ô n  p o r  e l
p r e s t i g i o  d e l  c a r g o  y  l a s  p o s i b i l i d a d e s  d e  r e a l i z a c i ô n  p r o f e s i o n a l  m â s  -
54
q u e  p o r  o t r a s  r a z o n e s  d e  t i p o  c o y u n t u r a l ,  S i n  e m b a r g o  l a  p o s i c i ô n  m â s  
p r e s t i g i o s a  e n  l a  s o c i e d a d  e s p a n o l a  — e n  o p i n i o n  d e  l o s  a l t o s  f u n c i o n a r i o s —  
e s  l a  d e  l a s  p r o f e s i o n e s  i n d e p e n d i e n t e s ;  e l  e m p l e o  p û b l i c o  e n  s e g u n d o  l u ­
g a r ;  y  a m b a s  p o s i c i o n e s  m u c h o  m â s  p r e s t i g i o s a s  q u e  l o s  c a r g o s  e j e c u t i v o s  
e n  l a  e m p r e s a  p r i v a d a , ^ ^  A u n q u e  l o s  f u n c i o n a r i o s  e s p a n o l e s  p r e f e r i r i a n  
p a r a  s u s  h i j o s  u n a  p o s i c i ô n  i n d e p e n d i e n t e  m e j o r  q u e  u n  c a r g o  p û b l i c o ,  s i  
e l l o s  m i s m o s  t u v i e r a n  q u e  e m p e z a r  d e  n u e v o  e n t r a r i a n  e n  l a  a d m i n i s t r a c i ô n  
p û b l i c a ,
E n  l o s  E s t a d o s  U n i d o s ,  l o s  f u n c i o n a r i o s  f e d e r a l e s  t i e n e n  u n a  v i s i ô n
b a s t a n t e  p o s i t i v a  d e  s u  t r a b a j o ;  S u e l e n  i n g r e s a r  e n  e l  s e r v i c i o  f e d e r a l
57
p o r q u e  l e s  g u s t a  e l  t i p o  d e  a c t i v i d a d  q u e  c o n l l e v a  e l  c a r g o  p û b l i c o ;  n o
c r e e n  q u e  t r a b a j a r  p a r a  e l  g o b i e r n o  c o n s t i t u y a  u n a  a l t e r n a t i v a  p a r t i c u -
l a r m e n t e  d e s f a v o r a b l e  e n  c o m p a r a c i ô n  c o n  l a  e m p r e s a  p r i v a d a ;  e l  s u e l d o
59
y  l a  s e g u r i d a d  n o  s o n  a s u n t o s  q u e  l e s  p r e o c u p e n  d e m a s i a d o ;  a c o n s e j a r i a n  
e v e n t u a l m e n t e  a  u n a  p e r s o n a  j o v e n  q u e  s i g u i e r a  l a  c a r r e r a  a d m i n i s t r a t i v a ; ^ ^  
y  n o  p i e n s a n  d e j a r  s u  e m p l e o  e n  l a  b u r o c r a c i a , ^ *
A n t e s  d e  a n a l i z a r  c o m o  l o s  a n t e c e d e n t e s  s o c i a l e s  d e  l o s  f u n c i o n a r i o s  
p u e d e n  e x p l i c a r  y  p r e d e c i r  s u s  a c t i t u d e s  h a y  q u e  d e c i r  q u e  l o s  d o s  t i p o s
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de actitudes arriba descritas — culturales y ocupacionales—  estân rela- 
cionados entre si de forma negativa aunque tal asociaciôn no es signifi­
cative estadisticamente hablando.
Efectivamente, de los veinte coeficientes de correlacion que miden 
las relaciones entre estas variables dieciseis son negativos y poco sig­
nificatives excepte el caso de la variable "nepotismo" que estâ negativa- 
mente asociada con "motivos para entrar", "evaluacion del sueldo" y "pres­
tigio" a niveles de significacion ,01, ,65 y ,02 respectivamente, "Ne­
potismo" estâ positivamente asociado, por otra parte, con "futuro del - 
hijo" a un nivel de significacion de ,05,
El punto de interés teorico es ver si estos dos tipos de actitudes 
constituyen sectores independientes de orientaciones valorativas o no.
Este parece ser el caso y en la medida en que hay alguna asociaciôn esta 
se mueve en el sentido de que los individuos culturamente mâs modernos 
tienden a tener una visiôn menos negativa del servicio pûblico, Esto - 
hace pensar que en la medida en que se institueionalice la carrera admi­
nistrative en Chile la imâgen negativa del servicio pûblico se irla bo- 
rrando y remitiendo al pasado cultural. Este podria ser particularmente 
el caso de un pais como Chile donde el sector pûblico es cada dfa mâs - 
araplio y, por tanto, disminuye la probabilidad de que el individuo pue- 
da elegir reaimente entre empresa pûblica y privada a la hora de iniciar 
su vida profesional.
En relaciôn con las actitudes ocupacionales y culturales, ya se ha 
anticipado su relevancia explicativa respecto de ciertos aspectos del com­
portamiento administrativo que serân estudiados en el capftulo IVt Satis-
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faceion y formalisme•
Pero tambien pueden ser relevantes desde un punto de vista practice; 
Las actitudes ocupacionales pueden ser mas susceptibles de manipuler por 
el planificador que las orientaciones estrictamente culturales* Es difi­
cil promover el cambio de un modelo de industrializacion determinado o de 
otros procesos economicos directamente condicionantes de la estructura ocu­
pacional de la sociedad; pero es esto, sin embargo, mâs factible que pro- 
ducir cambios en las raices mâs profundas de la cultura, Ya conocemos 
las pautas actitudinales que prevalecen entre los funcionarios respecto 
de ciertos aspectos culturales y ocupacionales, Tambien sabemos cue no 
guardan relaciôn significative entre si, Mas adelante habrâ que estudiar 
la relaciôn entre estas variables actitudinales y el comportamiento admi­
nistrativo, Un paso intermedio en el anâlisis consistira en buscar el 
origen de estas actitudes en los antecedentes sociales de los funciona­
rios, La seccion que sigue se dedicara al analisis de la relaciôn entre 
los antecedentes de los funcionarios y sus actitudes culturales y ocupa­
cionales.
La Relaciôn entre Antecedentes 
Sociales y Actitudes 
El objetivo principal de esta secciôn es increraentar la evidencia
empfrica respecto de un punto de interes teôrico general; En que medida 
hay algunas variables de antecedentes que predicen las actitudes de las 
elites mejor que otras. Son dos la preguntas de mayor relevancia al res­
pecto; "Que grupos de variables de antecedentes predicen que grupos de 
actitudes y si tienen todas las variables de antecedentes el mismo poder
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62predictivo respecto de las actitudes." Este trabajo es exploratorio y 
parte de una proposicion muy general; Algunos antecedentes de los indivi­
duos — al reflejar determinadas experiencias socializadoras—  es mâs pro­
bable que estén relacionados con las actitudes que otros. Probablemente 
este tipo de relaciôn constituya una clave facilmente identificable — que 
no la mejor necesariamente—  del proceso de formaciôn de los valores (cuan­
do y como se forman). No se formulan aqui hipôtesis "a priori" sobre la 
direcciôn explicativa de cada una de las variables de antecedentes con 
las diversas dimensiones de actitud ya que lo que se desea descubrir es 
cual sea ese padrôn de relaciôn.
Como Edinger y Searing han senalado recientemente es una rutina en 
los estudios de elites relacionar variables de antecedentes con actitudes 
y comportamientos partiendo del supuesto de que todos los factores de - 
antecedences tienen la misma relevancia explicativa. La proposiciôn que 
aqui se sostiene es que algunos son mâs relevantes que otros, Sin duda 
queda mucho por investigar para aclarar definitivamente que variables de 
antecedentes tienen mayor valor predictivo y respecto de que actitudes,
Este estudio solo aporta alguna evidencia adicional a la ya existante so­
bre este problems, que parece teôrico y metodologicamente importante,
El anâlisis se centrarâ en los puntos siguientes; En que medida las 
variables de antecedentes ayudan a explicar las actitudes; si los antece­
dentes relatives a las primeras experiencias socializadoras tienen mayor 
poder explicativo que los relacionados con las experiencias de la vida - 
adulta; cômo se relacionan ambos tipos de factores con las orientaciones 
culturales y ocupacionales de los funcionarios chilenos, El marco teôri-
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64CO de referencia es el trabajo de Edinger y Searing,
Las dimensiones que se han considerado indicadores de las primeras 
experiencias socializadoras son la edad, el sexo, el origen rural o urba- 
no, la educacion del padre, su ocupacion y la identificaciôn religiosa, 
Estos factores estân o suelen estar predeterminados al momento de nacer 
o durante la primera infancia y  su impacto en la formaciôn de actitudes 
parece ser muy fuerte durante la nihez aunque sus efectos pueden ser con­
tinues, La educaciôn y la clase social se consideran factores de sociali- 
zaciôn operatives en un estadio intermedio entre la niftez y la edad adul­
ta, La identificaciôn politics, la profesiôn, la movilidad social, la 
ocupaciôn de los amigos y la pertenencia a asociaciones représentas fac­
tores de socializaciôn adulta a los efectos de este anâlisis.
La tabla que sigue recoge la evidencia empirica al respecto. Se ha 
utilizado como medida de asociaciôn el coeficiente de correlaciôn gamma. 
Este es un coeficiente desarrollado para medir asociaciones entre varia­
bles de tipo ordinal, Por razones de uniformidad analltica se parte del 
supuesto de que algunas de las variables aqui utilizadas son ordinales y, 
para hacer aceptable tal supuesto, han sido dicotomizadas (sexo, origen 
y educaciôn del padre y ocupaciôn de los amigos); el resto de las varia­
bles son propiamente ordinales tal y como han sido operacionalizadas para 
este trabajo. En cuanto a la interpretaciôn del coeficiente gamma hay que 
decir que puede interpretarse en el sentido de una proporcion o aun de - 
una probabilidad; Por ejemplo, hay una probabilidad alta de que por cada 
100 individuos en las profesiones mâs bajas del organisme de la vivienda 
baya 35 que tienen actitudes paternalistas (vease la tabla 3*4),
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Hay que hacer una aclaraclôn adicional respecto del sentido o direc- 
cion en que deben interpretarse las correlaciones gamma. La direcciôn en 
que se mueven las variables dependientes de este analisis puede deducirse 
de la forma en que han sido denominadas en la tabla excepto en el caso de 
"motivaciôn", "futuro del hijo", y "sueldo". En el sentido de la "motiva­
ciôn" por el empleo, en la correlaciôn, va de "ocasional" a "vocacional",
El "futuro del hijo" en la burocracia se mueve desde la posiciôn que impli­
es que debe ser desalentado a la que debe ser estimulado. La evaluaciôn 
del "sueldo" va de bajo a alto. La direcciôn de las variables independien­
tes (antecedentes sociales) debe interpretarse en la forma siguiente; Por 
ejemplo, los viejos son los que tienen una probabilidad mayor o menor (se­
gûn el signo de gamma sea positive o negative) de mantener intensamente 
una determinada actitud, Respecto de las très variables que no pueden ser 
interpretadas en el sentido de menos a mas o de bajo a alto, y que ya han 
sido mencionadas, el ejemplo séria este; Los mâs viejos son los que tienen 
una probabilidad mayor (o menor segûn el signo de la correlaciôn) de estar 
motivados vocacionalmente en su trabajo, de estimular a sus hijos para que 
sean funcionarios pûblicos y de evaluar su sueldo en forma positiva, Lo 
mismo podria decirse de las mujeres; los funcionarios de origen urbano; 
aquellos cuyo padre es chileno de origen; cuyo padre tiene una ocupaciôn 
y una educaciôn mâs elevadas; los que se han educado en colegios privados; 
los de clase alta; los que se han identificado con un partido politico; 
los de profesiôn mâs elevada; los que han ascendido socialmente; aquellos 
cuyos majores amigos son tambien profesionales; y los que pertenecen a un 
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d e  a s o c i a c i ô n  e n t r e  t o d a s  l a s  v a r i a b l e s  a q u i  d e s c r i t a s .
D e  l a  t a b l a  a n t e r i o r  s e  p u e d e n  d e r i v a r  c i e r t a s  c o n c l u s i o n e s .  P a ­
r a  e m p e z a r  p o r  l a s  m a s  o b v i a s  e s  c l a r o  q u e  l a s  v a r i a b l e s  d e  a n t e c e d e n t e s  
q u e  m e j o r  p r e d i c e n  l a s  a c t i t u d e s  — t a n t o  e n  t e r m i n e s  d e  " a l c a n c e "  c o m o  
d e  " f u e r z a " —  s o n  l a  e d a d ,  e l  s e x o  y  l a  r e l i g i ô n ;  y  e n  m e n o r  m e d i d a  l a  
e d u c a c i ô n  y  l a  p r o f e s i ô n .  L a s  t r è s  p r i m e r a s  s e  r e f i e r e n  a  e x p e r i e n c i a s  
d e  s o c i a l i z a c i ô n  t e m p r a n a ;  l a  e d u c a c i ô n  o c u p a  u n  l u g a r  i n t e r m e d i o  y  l a  
p r o f e s i ô n  e s  c l a r a m e n t e  u n  i n d i c a d o r  d e  s o c i a l i z a c i ô n  a d u l t a .  E n  c u a n t o  
a  l o s  p r e d i c t o r e s  m â s  d é b i l e s ,  t o d o s  e x c e p t o  c l a s e  s o c i a l  s e  r e f i e r e n  a  
e x p e r i e n c i a s  a d u l t a s ;  M o v i l i d a d  s o c i a l ;  o c u p a c i ô n  d e  l o s  a m i g o s ;  p e r t e ­
n e n c i a  a  a s o c i a c i o n e s ;  e  i d e n t i f i c a c i ô n  d e  p a r t i d o ,
H a y  u n  p u n t o  q u e  m e r e c e  e s p e c i a l  é n f a s i s ;  L a s  p a u t a s  d e  r e l a c i ô n  
e n t r e  a n t e c e d e n t e s  s o c i a l e s  y  a c t i t u d e s  e n  e s t e  e s t u d i o  s o n  c o m p l e t a m e n -  
t e  o p u e s t a s  a  l a s  q u e  E d i n g e r  y  S e a r i n g  e n c o n t r a r o n  e n  s u  e s t u d i o  d e  -  
c i e r t a s  é l i t e s  e u r o p e a s ,  E s t o s  a u t o r e s  e n c o n t r a r o n  q u e  l a s  v a r i a b l e s  -  
r e l a t i v e s  a  e x p e r i e n c i a s  d e  s o c i a l i z a c i ô n  a d u l t a  ( s o b r e  t o d o  l a  o c u p a c i ô n  
y  l a  f i l i a c i ô n  d e  p a r t i d o )  t e n l a n  m a y o r  a l c a n c e  e x p l i c a t i v o  q u e  l a s  v a ­
r i a b l e s  r e l a c i o n a d a s  c o n  e x p e r i e n c i a s  t e m p r a n a s  ( c o m o  l a  e d a d  y  l a  c l a s e  
s o c i a l ) ,  E l  h e c h o  d e  q u e  l a s  a c t i t u d e s  q u e  e s t u d i a r o n  E d i n g e r  y  S e a r i n g  
f u e r a n  s o b r e  t o d o  d e  n a t u r a l e z a  p o l i t i c s  m i e n t r a s  l a s  d e  e s t e  t r a b a j o  -  
s o n  c u l t u r a l e s  y  o c u p a c i o n a l e s  h a c e  l a  c o m p a r a c i ô n  a u n  m â s  i n t e r e s a n t e ^ ^  
T a l  v e z  l a  f o r m a  e n  q u e  l o s  a n t e c e d e n t e s  s o c i a l e s  e x p l i c a n  l a s  a c t i t u d e s  
d e p e n d a  d e l  t i p o  d e  a c t i t u d e s  a  e x p l i c a r  ( o  m â s  e s p e c i f i c a m e n t e ,  d e  l a s  
a r e a s  d e  a c t i t u d ) .  N o  h a c e  f a i t a  d e c i r  q u e  a u n  d e n t r o  d e  u n a  m i s m a  â r e a  
d e  a c t i t u d  c i e r t a s  d i m e n s i o n e s  p u e d e n  p r e d e c i r s e  m e j o r  q u e  o t r a s  a  p a r ­
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tir de variables de antecedentes. Esta es una de las hipôtesis que aca- 
ba de ser ilustrada empiricamente en la tabla anterior. Efectivamente 
la informaciôn alli contenida refleja que hay unas actitudes mâs predic- 
tibles que otras; Las de orientaciôn cultural mâs que las ocupacionales 
(ocho variables de antecedentes estân relacionadas con las cuatro varia­
bles culturales mientras que solo seis de las primeras se relacionan con 
las cinco variables ocupacionales).
La mayor parte de los antecedentes (cuatro entre seis) relacionados 
con la orientaciôn ocupacional de los funcionsurios se refieren a expe­
riencias de socializaciôn temprana, Por el contrario, en la explicaciôn 
de las orientaciones culturales, la mitad de los antecedentes con algûn 
valor explicativo (cuatro entre ocho) se refieren a experiencias adultas. 
Este dato es interesante si se tiene en cuenta que de las catorce varia­
bles de antecedentes solo cinco son indicadores de experiencias adultas, 
Quizâs esto refieje, al menos parcialmente, la forma en que ciertos valo­
res culturales estân cambiando en Chile, Es posible que el tipo de valo­
res culturales que aqui se han tratado de medir, aun cuando se corauniquen 
al individuo en su primera infancia, estén sin embargo fuertemente afec- 
tados por la experiencia adulta o por situaciones en la vida que escapan 
al control de los primeros agentes socializadores como la familia, la - 
escuela o la iglesia,
Desafortunadamente este punto no puede examinarse desde una pers­
pectiva comparada ya que el marco de referenda que aqui se utiliza — el 
estudio de Edinger y Searing—  se centra en otro tipo de actitudes,
Aunque es muy frecuente en la investigaciôn empirica relacionar varia-
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bles de antecedentes y actitudes, la preocupacion central en este anâli­
sis es descubrir padrones générales de asociaciôn y solo secundarlamente 
interesa conocer cual es la relaciôn entre pares especificos de variables*
En cuanto a la forma en que cada actitud concreta viene expllcada 
por los antecedentes sociales del individuo parece oportuno resumir el 
sentido de aquellas asociaciones que son altamente significativas*^^ - 
Taonbien aqui hay un punto a esclarecer que tiene relevancia teôrlca» Si 
existe o no un padrôn o sindrome de antecedentes sociales del que emerja 
una orientaciôn actitudinal, tradicional o moderna; y una orientaciôn po­
sitiva o negativa hacia el servicio pûblico* Tambien aqui la posiciôn 
de este autor es exploratoria mâs que de construcciôn de hipôtesis*
Respecto de las variables culturales résulta que los funcionarios 
mâs tradicionales tienden a ser mayores de 40 ahos y poseen una identi­
ficaciôn religiosa* Las actitudes paternalistas son mâs fuertes entre 
los funcionarios de profesiones interraedias y los que se han educado - 
en instituciones privadas. Lo que hemos llamado racionalismo — orien- 
taciôn cientlfica en la soluciôn de los problemas—  es menos frecuente 
o mâs debil entre las mujeres, los que se han educado en instituciones 
privadas y los que no suelen ser miembros de asociaciones* El nepotismo 
u orientaciôn familistica es particularmente intenso entre los mâs jove- 
nes, los que no han ascendido socialmente y los que se identifican con 
algûn partido.
Considerando las cuatro variables culturales como un todo se podria 
concluir que los funcionarios mâs "modernos" estân entre los varones, los 
que se educaron en instituciones pûblicas, los que no se identifican con
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una religion ni con un partido politico, los profesionales, los que han 
ascendido socialmente, y los que pertenecen a un mayor numéro de asocia­
ciones# La edad tiene un papel contradictorio; Los mas jovenes son me­
nos tradicionales en general pero mas nepotistas.
Sin embargo no parece aconsejable llegar a una conclusion decisi- 
va en el sentido de perfilar una pauta de antecedentes de la que emerja 
un padron de modernidad cultural. No solo las variables culturales de 
este estudio no correlacionan en la misma direcciôn (y por tanto no es 
perfilable un sindrome de secularizacion cultural) sino que diversos - 
antecedentes se relacionan con variables culturales en sentido y fuerza 
distintos.
La conclusion es que las orientaciones culturales ni cambian en la 
misma direcciôn ni al mismo tiempo. Los vsilores pueden afectar la esta- 
bilidad o el cambio en el individuo en la medida en que originen alguna 
forma de conflicto o tension internos, Y pueden ser funcionales o dis- 
funcionales para un sistema mas araplio que el de la psique individual - 
en la medida en que sean o no congruentes con otros requisitos estructu- 
rales.
Tal vez la relevancia de las orientaciones de valor en el proceso 
de cambio social no depends tanto de que los valores sean tradicionales 
o modernos (tal como los define el analista social) y de que eraerjan de 
un determinado padrôn de antecedentes sociales sino de que entren en - 
conflicto con otros presupuestos individuales o con estructuras sociales 
bien establecidas. Este es un punto que se tratarâ in extenso en el ca- 
pftulo siguiente.
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E n  c u a n t o  a  l a  a s o c i a c i ô n  e n t r e  v a r i a b l e s  d e  a n t e c e d e n t e s  y  o r i e n -  
t a c i o n e s  o c u p a c i o n a l e s  s e  p u e d e  c o n c l u i r  l o  s i g u i e n t e r  L o s  f u n c i o n a r i o s  
d e  m £ s  e d a d  y  l o s  q u e  p r o f e s a n  a l g u n a  r e l i g i o n  s o n  l o s  q u e  m a s  p r e s t i g i o  
o t o r g a n  a l  e i n p l e o  p û b l i c o .  L a  e v o l u c i o n  d e l  s u e l d o  e s  p a r t i e u l a r i i i e n t e  
n e g a t i v a  e n t r e  l o s  f u n c i o n a r i o s  d e  p r o f e s i o n  m a s  e l e v a d a ,  l o s  v a r o n e s ,  
l o s  q u e  n o  p r o f e s a n  n i n g u n a  r e l i g i o n ,  a q u e l l o s  c u y o s  a m i g o s  s o n  p r o f e s i o -  
n a l e s  y  l o s  d e  c l a s e  a l t a .  F ï n a l m e n t e  l a  m o t i v a c i o n  p o r  e l  e m p l e o  p u b l i ­
c o  e s  m e n o s  o c a s i o n a l  y  c i r c u n s t a n c i a l  e n t r e  l a s  m u j e r e s .
C o n s i d e r a n d o  l a s  o r i e n t a e i o n e s  o c u p a c i o n a l e s  c o m o  u n  t o d o  p u e d e  -  
d e c i r s e  q u e  l a  a c t i t u d  p o s i t i v a  h a c i a  e l  s e r v i c i o  p u b l i c o  e m e r j e  d e  d o s  
c o n j u n t o s  d i f e r e n t e s  d e  a n t e c e d e n t e s  s o c i a l e s *  U n o  r e l a c i o n a d o  c o n  s e c t o -  
r e s  q u e  a  m e n u d o  s e  c o n s i d e r a n  " t r a d i c i o n a l e s "  ( l o s  m a s  v i e j o s ,  l a s  m u j e ­
r e s ,  l a s  p e r s o n a s  r e l i g i o s a s ) ;  e l  o t r o  r e f i e j a n d o  e n  c i e r t o  m o d o  a  s e c t o ­
r s  s  r e c i e n  l l e g a d o s  a  l a  s o c i e d a d  " e s t a b l e c i d a "  ( l o s  d e  p r o f e s i o n e s  i n t e r -  
m e d i a s ,  l o s  d e  c l a s e  m e d i a  y  f u n c i o n a r i o s  c u y o s  m e j o r e s  a m i g o s  n o  s o n  p r o -  
f e s i o n a l e s ) .
S i n  e m b a r g o ,  h a y  q u e  e n f a t i z a r  q u e  n o  h a y  n a d a  e n  n u e s t r o s  d a t o s  
p a r e c i d o  a  u n  " s i n d r o m e ”  d e  l a s  c i n c o  v a r i a b l e s  d e  o r i e n t a c i o n  o c u p a c i o -  
n a l .  E s t a s  s e  r e l a c i o n a n  e n t r e  s i  d e  f o r m a  p o c o  s i g n i f i c a t i v a  e x c e p t o  
l a  m o t i v a c i o n  y  e l  p r e s t i g i o  q u e  g u a r d a n  e n t r e  s i  u n a  d e b i l  c o r r e l a c i o n  
p o s i t i v a .
L a  r e l e v a n c i a  q u e  p a r a  e l  c a m b i o  t i e n e n  e s t a s  v a r i a b l e s  t a m b i e n  
d e p e n d e  m e n o s  d e l  h e c h o  d e  q u e  p u e d a n  d e r i v a r s e  d e  u n a  d e t e r m i n a d a  p a u t a  
" b a c k g r o u n d "  s o c i a l  q u e  d e  s u  p o t e n c i a l  c o n f l i c t i v o  p a r a  e l  i n d i v i d u o ;  
e s  d e c i r ,  q u e  o r i g i n e n  u n  c o n f l i c t o  d e  v a l o r e s  d e l  q u e  p u e d a  e m e r g e r  a l -
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guna forma de cambio. Este tema se tratarâ en el capitulo siguiente. 
Conclusion
Este capitule ha tratado de la semejanza entre los antecedentes so­
ciales de los profesionales que trabajan en una entidad autônoma y los 
de grupos mas extensos de funcionarios pûblicos. Tambien se han compa- 
rado estas caracteristicas con los rasgos socio-demograficos de la socie­
dad chilena en general, Efectivamente se ha comprobado que existen seme- 
janzas al menos respecte de la estructura de la edad, el origen rural-ur- 
bano, la educeuzion, el origen del padre, la clase social y la filiacion 
religiosa.
En segundo lugar se ha llegado a la conclusion de que las orlenta- 
ciones culturales de los funcionarios conforman un padron transieional 
aunque la tendencia general es mas moderna que tradicional. Este es - 
particularmente cierto de la orientacion cultural general y de la apli- 
cabilidad de principles cientificos a la solucion de problemas y tiendo 
a ser menos el caso de ciertos valores que implican igualdad, Tambien 
se han explorado las actitudes de los funcionarios hacia el servicio pû­
blico y se ha encontrado que no se tiene una opinion muy favorable del 
empleo pûblico aunque se le concede cierto prestigio y hay que acudir a 
él dada la escasez de empleos, Por otra parte los funcionarios sienten 
una lealtad mas fuerte hacia su profesion que hacia la organizacion para 
la que trabajan,
Fïnalmente se ha hecho un anallsis de la relacion entre los antece­
dentes sociales y las actitudes de los funcionarios sobre el supuesto de
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que tales antecedentes refiejan experlencias soclalizadoras de la niûez 
o de la edad adulta. Las concluslones son que las variables de antece­
dentes tienen cierto poder explicativo o predictivo de las actitudesj - 
que las experiencias de socializacion temprana ayudan mas a explicar las 
actitudes que las experiencias de socializacion adulta; y que los ante­
cedentes sociales explican mejor la orientacion cultural de los funcio­
narios que sus actitudes ocupacionales.
Dado el caracter explorative y descriptive de este capftulo es di- 
ficil concluir con un solo mensaje. Sin embargo los hallazgos principa­
les pueden resuiairse asii Primero, en Chile como en otros rauchos paises 
coexisten valores tradicionales y modernos en la mentalidad de los fun­
cionarios pûblicos. Segundo, una opinion mas bien negativa del servicio 
pûblico tiende a prevalecer en un contexte economico de lento crecimien- 
to industrial y de rigidez del mercado ocupacional. Fïnalmente, tante 
los valores culturales como ocupacionales estan en cierta medida relacio- 
nados con los antecedentes sociales de los funcionarios; Los primeros 
dependiendo sobre todo de los antecedentes que reflejan el contexte de 
la experiencia adulta en la vida; los segundos dependientes mas bien de 
factores que reflejan la socializacion temprana.
En su conjunte, todas estas conclusiones son ilustrativas de cier­
tos aspectos de la dinamica del proceso de cambio cultural en Chile, - 
Los datos parecen sugerir que los profesionales que trabajan para el Es- 
tado mantienen valores tradicionales y modernes con diferente intensidad 
y que en gran medida este depende de sus experiencias socializadoras co­
mo adultes. En otros termines, parecen estar sometidos a presiones "re-
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socializadoras" por parte de los centres de educacion superior, los par- 
tidos politicos, las asociaciones voluntarias y la profesion por ejemplo 
(vease la tabla 3.4). La orientacion cultural del funcionario parece de- 
pender mas de estos factores que de sus experiencias de la ninez. Este 
puede ser un indicador de como esta carabiando la cultura; especificaraen- 
te del efecto potencial de los agentes "resocializadores"•
Por otra parte, la opinion que los funcionarios tienen del servicio 
pûblico tiende a estar particularmente determinada por factores que per- 
tenecen al contexte de las primeras experiencias socializadoras (aunque 
su efecto puede ser continue); Edad, sexe, filiacion religiosa. La per- 
sistencia de ciertos factores economicos estructurales que hacen del sec­
tor pûblico una prioridad ocupacional secundaria es probable que esté - 
reforzando las posibilidades de supervivencia de una imagen heredada y 
negativa del servicio pûblico, Hay por tanto cambio cultural en Chile 
pero no con la misma velocidad en todos los sectores o areas de actitud.
CAPITULÛ IV
S A T I S F A C C I Ü N  Y  F D H M A X I S K Û i  D O S  F E N O F i E N O S  
B U R O C R A T I C O S
E s t e  c a p i t u l e  p r e t e n d e  e x p l i c a r  c i e r t a s  a c t i t u d e s  y  c o m p o r t a m i e n ­
t e s  e n  l a  o r g a n i z a c i o n  q u e  t r a d i c i o n a l m e n t e  s e  h a n  v e n i d o  c o n s i d e r a n d o  
r e l e v a n t e s  c o m o  i n d i c a d o r e s  d e  r e n d i m i e n t o  a d m i n i s t r a t i v e ,  d i m e n s i o n  q u e  
e l u d e  l a  m e d i c i o n  d i r e c t a .  S e  t r a t a  d e  l a  s a t i s f a c c i o n  e n  e l  t r a b a j o  y  
d e l  f o r m a l i s m e  c o m o  f e n o m e n o s  b u r o c r â t i c o s  q u e  a q u i  s e  p r e t e n d e n  e x p l i c a r  
e n  b a s e  a  t r è s  t i p o s  d e  f a c t o r e s ;  S o c i o l o g i c o s  o  d e  a n t e c e d e n t e s  s o c i a l e s  
d e  l o s  i n d l v i d u o s ;  o r i e n t a e i o n e s  d e  v a l o r ,  c u l t u r a l e s  y  o c u p a c i o n a l e s ;  
y  v a r i a b l e s  e s p e c i f i c a r i e n t e  o r g a n  i z a c  i o n a l  e s .
A l  u t i l i z e r  e s t o s  t r è s  t i p o s  d e  v a r i a b l e s  i n d e p e n d i e n t e s  — s o c i o -  
l o g i c a s ,  s i c o l o g i c a s  y  o r g a n i z a c i o n a l e s —  s e  t r a t a  d e  c o m b i n a r  l o s  t r è s  
e n f o q u e s  p r i n c i p a l e s  q u e  h a s t a  a h o r a  s e  h a n  m a n e j a d o  e n  e l  e s t u d i o  d e  l a  
b u r o c r a c i a ;  A n t e c e d e n t e s  d e  l a s  é l i t e s ;  c u l t u r a l - s i c o l o g i c o ;  y  e l  e n f o -  
q u e  c l a s i c o  d e  l a  S o c i o l o g i e  d e  l a  O r g a n i z a c i o n . ^
Y a  h a n  s i d o  e s t u d i a d o s  e n  o t r o  l u g a r  d e  e s t e  t r a b a j o  l o s  f a c t o r e s  
d e  a n t e c e d e n t e s  y  a c t i t u d  q u e  a q u i  v a n  a  u t i l i z a r s e  p a r a  e x p l i c a r  s a t i s ­
f a c c i o n  y  f o r m a l i s m o .  H a y  q u e  d e c i r  a l g o ,  s i n  e m b e u r g o ,  d e  l a s  v a r i a b l e s  
o r g a n i z a c i o n a l e s  r e c i e n  i n t r o d u c i d a s  e n  e l  a n A l i s i s .  S e  t r a t a  n o  s o l o
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d e  h o n r a r  l a  t r a d i c i o n  e n  e l  e s t u d i o  d e  l a s  o r g a n i z a c i o n e s  s i n o  d e  a p r o -  
v e c h a r  u n a  o p o r t u n i d a d  d e  e x a m i n a r  c i e r t o s  f a c t o r e s  q u e  d e s d e  e l  p u n t o  
d e  v i s t a  d e  l a  p l a n i f i c a c i d n  a d m i n i s t r a t i v a  c o n s t i t u y e n  l o s  e l e m e n t o s  -  
m a s  s u s c e p t i b l e s  d e  " m a n i p u l a c i o n "  d e n t r o  d e  u n  p r o g r a m a  d e  r e f o r m a .  T a ­
i e s  f a c t o r e s  s o n  l o s  s i g u i e n t e s ;  S u p e r v i s i o n ,  l i b e r t a d  d e  d i s c u s i o n  e n  
e l  g r u p o  d e  t r a b a j o ;  n a t u r a l e z a  d e l  t r a b a j o  ( s i  e s  d e  c a m p o  o  d e  o f i c i n a ) ;  
p o s i c i o n  j e r â r q u i c a  e n  l a  o r g a n i z a c i o n ;  t r a b a j o s  e x t r a  q u e  s e  r e a l i z a n  
f u e r a  d e  l a  o r g a n i z a c i o n  o  i n t e n s i d a d  d e l  p l u r i e m p l e o ;  y  s t a t u s  l e g a l  d e l  
f u n c i o n a r i o  ( " t e n u r e " ) .
A n t e s  d e  e n t r a r  e n  l a  e x p l i c a c i o n  d e  l a  s a t i s f a c c i o n  y  e l  f o r m a l i s ­
m e  e n  b a s e  a  l a s  v a r i a b l e s  s o c i o l o g i c a s ,  s i c o l o g i c a s  y  o r g a n i z a c i o n a l e s  
m e n c i o n a d a s  e s  o p o r t u n o  c o n o c e r  e l  g r a d e  d e  s a t i s f a c c i o n  y  f o r m a l i s m o  q u e  
h a y  e n  l a  o r g a n i z a c i o n ,
S a t i s f a c c i o n  e n  e l  T r a b a j o
L a  s a t i s f a c c i o n  c o n  e l  t r a b a j o  e n  l a  o r g a n i z a c i o n  h a  s i d o  o b j e t o
d e  e s t u d i o  p o r  a u t o r e s  f u n d a m e n t a l m e n t e  p r e o c u p a d o s  d e  l l e g a r  a  f o r m u -  
l a c i o n e s  t e ô r i c a s  g é n é r a l e s  s o b r e  e l  c o m p o r t a m i e n t e  a d m i n i s t r a t i v o ,  c o n s -  
t i t u y e n d o  l a s  o r g a n i z a c i o n e s  a m e r i c a n a s  s u  p r i n c i p a l  r e f e r e n t e  e m p f r i c o .  
P a r a  e s t o s  a u t o r e s  l a  s a t i s f a c c i o n  e n  e l  t r a b a j o  e s  u n  i n d i c a d o r  d e  e f i -  
c i e n c i a  a u n q u e  e l  c o n t e n i d o  d e l  c o n c e p t o  " e f i c i e n c i a "  v a r i a  s e g û n  l o s  a u ­
t o r e s  ( p o r  e j e m p l o ,  p a r a  S i m o n  e f i c i e n c i a  e s  o p t i m a t i z a c i o n  d e  l a  r a z o n  
c o s t o - b e n e f i c i o  m i e n t r a s  q u e  p a r a  D o w n s  e s  l a  m e r a  s u p e r v i v e n c i a  d e  l a  
o r g a n i z a c i o n ) .  E n  t o d o  c a s o ,  l a  h i p o t e s i s  e s  q u e  c u a n t o  m £ s  l i b r e s  d e  
t e n s i o n e s  y  a n s i e d a d  e s t é n  l o s  i n d l v i d u o s  q u e  t r a b a j a n  e n  u n a  o r g a n i z a ­
c i o n  t a n t o  m a s  p r o b a b l e  e s  q u e  p o n g a n  s u s  e n e r g l a s  a l  s e r v i c i o  d e  l a s
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m e t a s  d e  l a  o r g a n i z a c i o n ,  c o m o  q u i e r a  q u e  e s t a s  s e a n  d e f i n i d a s ,
P e r o  t a m b i e n  s e  h a  e s t u d i a d o  l a  s a t i s f a c c i o n  e n  l a s  b u r o c r a c i a s
d e  l o s  p a i s e s  e n  d e s a r r o l l o ,  e s  d e c i r  d e  l a s  s o c i e d a d e s  n o  i n d u s t r i a l e s .
E n  e s t e  c o n t e x t e ,  l a  v a r i a b l e  s a t i s f a c c i o n  s u e l e  s e r  m a s  e s t u d i a d a  e n
r e l a c i o n  a  p r o b l e m a s  d e  o c u p a c i ô n  y  o p o r t u n i d a d e s  d e  t r a b a j o  q u e  d e  r e n -
4
d i m i e n t o  a d m i n i s t r a t i v e .  S e  h a  s o s t e n i d o  q u e  e n  c a s i  t o d o s  l o s  p a i s e s  
e n  d e s a r r o l l o  e l  t r a b a j o  e n  l a  a d r a i n i s t r a c i ô n  p û b l i c a  e s  c o n s i d e r a d o  u n a  
o c u p a c i o n  i d e a l . ^  D e  h e c h o  l a  e v i d e n c i a  e m p f r i c a  d i s p o n i b l e  n o  s o l o  -  
a p o y a  e s t a  h i p o t e s i s  s i n o  o t r a  m a s  g e n e r a l  e n  e l  s e n t i d o  d e  q u e  l o s  b u -  
r o c r a t a s  s u e l e n  m o s t r a r s e  s a t i s f e c h o s  c o n  s u  t r a b a j o  e n  l a s  m a s  d i v e r s a s
c u l t u r e s  y  c u a l q u i e r a  q u e  s e a  e l  n i v e l  d e  d e s a r r o l l o  d e  u n  p a i s .
A u n q u e  h a y  q u e  t e n e r  p r e s e n t s  q u e  n o  s i e m p r e  s e  o p e r a c i o n a l i z a  y  
m i d e  s a t i s f a c c i o n  d e  l a  m i s m a  f o r m a ^  l o s  r e s u l t a d o s  d e  l a  i n v e s t i g a c i o n  
e m p i r i c a  m u e s t r a n  q u e  l a  t e n d e n c i a  e s  p o s i t i v a  e n  u n a  s e r i e  d e  p a i s e s ;  
o  e n  o t r o s  t e r m i n e s ,  q u e  l o s  f u n c i o n a r i o s  s u e l e n  d e c l a r a r s e  s a t i s f e c h o s .  
L o s  e m p l e a d o s  p û b l i c o s  d e  c i e r t o  n i v e l  d i c e n  e s t a r  s a t i s f e c h o s  e n
B r a s i l ,  C o s t a  R i c a ,  P e r u ,  V e n e z u e l a ,  F r a n c i a ,  I n d i a ,  F i l i p i n a s ,  E s p a n a ,
7 * *
T u r q u f a  y  l o s  E s t a d o s  U n i d o s .  A  p a r t i r  d e  e s t e  a n a l i s i s  h a b r a  q u e  a g r e -
g a r  e l  c a s o  d e  C h i l e ,  E x c e p c i o n  a  e s t a  t e n d e n c i a  e n t r e  l o s  e s t u d i o s  -  
a q u i  c o n s u l t a d o s  s o n  l o s  b u r o c r a t a s  d e  e g i p t o  y  l o s  a l t o s  f u n c i o n a r i o s  
d e  V e n e z u e l a .  E n  a m b o s  c a s o s  l a  t e n d e n c i a  e s  d e  i n s a t i s f a c c i o n . ^
L a  h i p o t e s i s  d e  t r a b a j o  p a r a  e l  c a s o  d e  C h i l e  e r a  q u e  l o s  p r o f e s i o ­
n a l e s  q u e  t r a b a j a n  e n  e l  M i n i s t e r i o  d e  l a  V i v i e n d a  e s t a n  s a t i s f e c h o s  c o n  
s u  t r a b a j o .  L a  j u s t i f i c a c i o n  d e  e s t a  p r o p o s i c i o n ,  a p a r t é  d e  l a  e v i d e n ­
c i a  a c u m u l a d a  p o r  o t r o s  e s t u d i o s  d e  c u l t u r a s  d i v e r s a s ,  e s  q u e  a  p e s a r
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de la actitud negativa hacia el servicio pûblico dominante en los cir- 
culos chilenos, el mercado ocupacional es tan rigido que cuando el pro- 
fesional sale de la Universidad se contenta con el primer trabajo dis­
ponible no importa cual sea su prioridad ocupacional en termines idéa­
les. Se recordara aqui que mas del 50 por ciento de los funcionarios
entrevistados ingresaron en la administracion porque no encontraron otra 
cosa cuando estaban buseando trabajo u otra circunstancia tambien oca­
sional.
De la informacion disponible puede deducirse que hay mas satisfac­
cion que insatisfaccion. Efectivamente casi el 70 por ciento de los - 
entrevistados parecen estar satisfechos; Has de un tercio de los mismos
dicen que estan satisfechos y encuentran interesante su trabajo; otro -
tercio responds positivamente solo a una de las dos preguntas sobre sa­
tisfaccion; y solo el 30 por ciento de los funcionarios dicen que no es­
tan satisfechos ni encuentran interesante su trabajo.^
Queda por conocer el grado de formalismo entre los funcionarios 
antes de procéder a una explicacion de la satisfaccion y el formalismo 
en base a variables sociologicas, sicologicas y organizacionales.
Formalismo
El formalismo en las organizaciones ha sido objeto de estudio tan­
to por autores ya clâsicos — Merton y Selznick por ejemplo—  como por 
teoricos del desarrollo — Riggs y Pye.^^ Aunque en diferentes contex­
tes, todos estos autores se refieren a las actitudes y comportamientos 
formalistas como reflejos de bajo rendimiento e ineficiencia administra­
tiva. Esta es la posicion que aqui va a mantenerse tambien, pero habrâ
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que empezar por définir formalismo,
Segun una definiciûn ampliamente aceptada, formalisme es la tenden­
cia a adherirse estrictaraente a la letra de la ley. Dentro del marco ana- 
Iftico de Max Weber se podria considerar el formalisme como un concepto 
neutral en el sentido de que adherirse a las reglas no solo es parte de 
los deberes del funcionario sino que es un elemento que en principle de- 
berfa contribuir a la racionalidad administrativa. Segun Weber la adhe­
sion a las reglas (al faciliter la coordinacion) junto con la especiali- 
zacion y la neutralidad afectiva son garanties de eficiencia, su criterio 
de perfeccion administrativa, Por el contrario, los teoricos post-webe- 
rianos de la organizacion han considerado que la adhesion estricta a las 
reglas es una fuente de disfunciones para la marcha de la organizacion. 
Desde esta perspective el formalismo funciona como un mecanismo de evasion 
de la toma de decisiones y tambien como un obstâculo para el ejercicio de 
la capacidad discrecional y la responsabilidad personales; necesarias ya 
que siempre hay un margen para la accion organizacional que no esta cu- 
bierto por las reglas. Formalismo séria pues sinonimo de ineficiencia.
La hipotesis se formule originalmente en el estudio de las organizaciones 
en sociedades industriales y luego se ha trasladado al contexte de los pai­
ses en desarrollo.
En principle, el seguir las reglas y los procedimientos estableci- 
dos es algo bueno y podria parecer que aqui se parte del supuesto contra­
rio. Pero en realidad lo que aqui se supone es que en un contexte unani-
12memente calificado de formaliste — la administracion pûblica chilena —  
la adhesion estricta a los procedimientos formaiss es disfuncional para
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el buen rendimiento administrative. Lo que por "estricta" deba entender- 
se es algo que depende de las medidas especificas de formalisme que se - 
utilizan en este estudio. En este sentido se han desarrollado diverses 
instrumentes de medicion y se han tratado de cubrir aquellos aspectos - 
que segun la literatura mAs autorizada reflejan actitudes y comportamien­
tos formalistas. Aûn mis, se ha controlado si los diverses aspectos del 
formalisme se dan juntes o no. Este constituye una garantia de que se - 
esti midiendo un solo aunque complejo aspecto de la realidad. En ultima 
instancia solo queda apelar al nivel de familiaridad de este autor con el 
contexte cultural y administrativo chileno.
Dos son las hipotesis que aqui se van a raanejar sobre formalismo en 
la burocracia chilena; Primera, que las actitudes y comportamientos for­
malistas tienden a estar generalizados entre los funcionarios. Segunda, 
que todas las dimensiones de formalismo que aqui se estudian tienden a ir 
juntas conformando un cierto sindrome de formalismo. La justificacion de 
estas proposiciones es que la mayoria de los observadores de la burocra­
cia chilena han llegado a la conclusion de que hay mucho formalismo en el
sentido de una devocion extrema hacia la ley como la mejor forma de supe-
13 *rar todos los problemas. Ni que decir tiene que tal es la opinion de
este autor despues de su experiencia en la administracion chilena.
En el marco de este estudio se han medido très dimensiones de for­
malisme; Manifestacion verbal de preferencia por las reglas y procedimien­
tos ; comportamientos de adhesion o no-evasion de los mismos; y remision 
de las decisiones al nivel mâs alto cuando hay situaciones de ambigue- 
dad.
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E l  f o r m a l i s m o  c o m o  a c t i t u d  g e n e r a l  s e  h a  m e d i d o  a q u i  c o n  u n a  e s c a -  
l a  d e  t i p o  L i k e r t . ^ ^  E s t e  f a c t o r  s e  d e n o m i n a r A  e n  a d e l a n t e  " d e v o c i o n  a  
l a s  r e g l a s " .  S e  h a n  c o n s i d e r a d o  t a m b i e n  o t r o s  t r è s  a s p e c t o s  d e l  f o r m a ­
l i s m o ,  m a s  e s p e c i l ï c o s  o  c e r c a n o s  a l  c o m p o r t a m i e n t o  y  q u e  s e  d e n o m i n a r a n  
" l e g a l i s m o " ,  " e v a s i o n  d e  l a s  d e c i s i o n e s " ,  y  " e v a s i o n  d e  l o s  p r o c e d i m i e n ­
t o s  f o r m a l e s " .
P o r  " l e g a l i s m o "  s e  q u i e r e  m e d i r  a q u i  l a  t e n d e n c i a  a  a p l i c a r  l a  l e ­
t r a  d e  l a  l e y  e n  s i t u a c i o n e s  d u d o s a s  e n  q u e  t e o r i c a m e n t e  s é r i a  p o s i b l e  -  
h a c e r  u n a  e x c e p c i o n  s i n  m a y o r  r i e s g o  p a r a  e l  f u n c i o n a r i o .  S e  u t i l l z o  u n  
t e s t  p r o y e c t i v o  r e f e r i d o  a  u n a  s i t u a c i û n  i m a g i n a r i a  e n  q u e  u n  f u n c i o n a r i o  
d e l  s e r v i c i o  d e  I m p u e s t o s  d e b e  e l e g i r  e n t r e  l a  a p l i c a c i o n  e s t r i c t a  d e  l a s  
n o r m a s  o  h a c e r  u n a  e x c e p c i o n  y a  q u e  e l  c a s o  e s  d u d o s o . * ^  L a s  p r e g u n t a s  
a l  r e s p e c t o  s o n  t r è s  y  l a s  d i v e r s a s  c o m b i n a c i o n e s  d e  r e s p u e s t a  s e  a g r u p a n  
e n  t o m o  a  d o s  p a u t a s ;  L o s  q u e  c r e e n  q u e  e s  p r o b a b l e  q u e  e l  f u n c i o n a r i o  
s i g a  e s t r i c t a m e n t e  l a s  r e g l a s  p o r q u e  e s e  e s  s u  d e b e r  y  p a r a  e s o  s e  d a n  
l a s  n o r m a s  ( a  e s t a  p a u t a  c o r r e s p o n d e  e l  v a l o r  5  e n  l a  t a b l a ) ;  l o s  q u e  c r e e n  
q u e  e l  f u n c i o n a r i o  h a r d  p r o b a b l e m e n t e  u n a  e x c e p c i é n  p o r q u e  d e b e  h a c e r l a  
y a  q u e  h a y  q u e  s e r  f l e x i b l e  y  l a s  n o r m a s  n o  c o n t e m p l a n  l o s  c a s o s  e x c e p c i o -  
n a l e s  q u e  p u e d e n  p r e s e n t a r s e  ( a  e s t a  p a u t a  s e  l e  d a  e l  v a l o r  1  e n  l a  t a ­
b l a ) .  A u n q u e  i n i c i a l m e n t e  s e  t r a b a j o  c o n  c i n c o  p a d r o n e s  d e  r e s p u e s t a  p a -  
r e c i à  a c o n s e j a b l e  s u  r e d u c c i o n  a  d o s .  E l  " c o r t e "  s e  p r o d u c e  e n  l a  p a u t a  
s i g u i e n t e ;  E s  p r o b a b l e  q u e  e l  f u n c i o n a r i o  h a g a  u n a  e x c e p c i o n ,  p e r o  n o  d e -  
b e r f a  h a c e r l a  s i  q u i e r e  e v i t a r  t e n e r  p r o b l e m a s  p e r s o n a l e s  e n  l a  o r g a n i z a ­
c i o n .  E n  l a  c l a s i f i c a c i o n  b i n a r i a ,  e s t e  t i p o  d e  r e s p u e s t a  s e  c o n s i d é r a  
l e g a l i s t s  a u n q u e  d e  h e c h o  e s  i n t e r m e d i a .
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Respecto de la evasion en la toma de decisiones se preguntû a los 
entrevistados sobre su forma normal de reaccionar cuando tienen que resol- 
ver un problems inesperadoi Si toman una decision rapide; si hablan sobre 
el asunto en el grupo de trabajo y esperan que se produzca alguna inicia- 
tiva exterior al grupo; o si remiten el asunto a un nivel superior para 
que allf sea resuelto. Al primer tipo de respuesta corresponde el valor 
1 en la tabla que sigue; a los otros dos corresponde el valor 5 *^ ^
En cuanto a la evasion de procedimientos se pregunto a los entrevis­
tados si tienden a pasar por alto los procedimientos formales o no, y con 
que frecuencia. El valor 5 en la tabla corresponde a respuestas de " a
menudo" y "con bastante frecuencia"; el valor 3 & "de vez en cuando" y -
17"raras veces"; el valor 1 a "nunca".
La tabla que sigue contiens la information disponible respecto de 
la hipotesis de que los funcionarios tienden a ser formalistas.
Tabla 4,1 Posicion de los Pui'tionarios en Cuatro Kedidas 
de Formalisme^
(porcentajes)
Valores de Evasion Evasion
Indice ;r Devocion a de las de los
Escala las Reglas lÆRallsmo Decisiones Froc edimientos




Alto 5 (-) 60 51 36
Total 100 % 100 % 100 % 100 %
N (230) (230) (230) (230)
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*EXcepto en la escala de Llkert sobre "devocion a las 
reglas" los valores del indice en las otras variables son - 
arbitrarios y responden al criterio de hacer fonnalmente pa- 
ralela la informacion de la tabla.
Segun esta informacion, y en contra de la hipotesis antes formula- 
da, no puede decirse que la adhesion a las reglas y procedimientos for­
males esté generalizada entre los funcionarios objeto de este estudio. 
Efectivamente, y a excepcion de la tendencia mayoritaria en el factor le­
galismo, la pauta no es inequivocamente formaliste; Las decisiones se - 
evaden casi en la misma medida en que se aceptan; los procedimientos ru- 
tinarios tienden a ser evadidos; y en general los funcionarios parecen 
preferir la flexibilidad a la rigidez.
Tal vez el hallazgo mas sorprendente sea que la tendencia de las 
respuestas ante la situacion especifica evocada por el test proyectivo 
es opuesta a la que se observa en la medida de formalismo como actitud 
general ("devocion a las reglas") a pesar de que ambas variables se re­
fieren teoricamente al mismo fenomeno aunque con distinto nivel de gene- 
ralidad. Sin embargo este tipo de contradiccion es frecuente cuando se 
trabaja con datos de encuesta. Mas de una vez se ha visto esta discre- 
pancia entre la actitud hacia principles générales y su aplicacion prac­
tice. Tanto los estudios de opinion como los de adminlstracién parecen 
revelar que las opiniones contradictories son menos un efecto del cinis- 
mo de los entrevistados que de la falta de capacidad individual para en-
tender o ser consciente de que el principle general y el caso concrete
18pertenecen al mismo reino de ideas. Sin duda, este es un ejemplo cia-
137
r o  d e  q u e  n o  s i e m p r e  s e  p u e d e  p r e d e c i r  e l  c o m p o r t a m i e n t o  a  p a r t i r  d e  l a s  
a c t i t u d e s .
E n  c o n c l u s i o n ,  n o  h a y  u n  f o r m a l i s m o  g e n e r a l i z a d o  e n t r e  l o s  f u n c i o ­
n a r i o s  d e l  o r g a n i s m e  d e  v i v i e n d a  q u e  a q u f  s e  i n v e s t i g a ,  S i n  e m b a r g o ,  y  
u t i l i z a n d o  e s t a s  m i s m a s  m e d i d a s  d e  f o r m a l i s m o ,  p o d r i a  l l e g a r s e  a  c o n c l u ­
s i o n e s  d i f e r e n t e s  e n  o t r o  t i p o  d e  o r g a n i z a c i o n e s .  E n t r e  l a s  v a r i a b l e s  
q u e  p o d r f a n  c o n d i c i o n a r  e l  g r a d o  d e  f o r m a l i s m o  d e  u n a  o r g a n i z a c i o n  c a b r f a  
m e n c i o n a r  l a s  s i g u i e n t e s i  L a  p r o f e s i o n  d o m i n a n t e  e n t r e  l o s  f u n c i o n a r i o s  
d e  u n a  o r g a n i z a c i o n ;  l a  f u n e i o n  p r i n c i p a l  d e  l a  m i s m a ;  y  l a  n a t u r a l e z a  y  
c u a n t f a  d e  l o s  r e c u r s o s  d e  q u e  d i s p o n e .
P o d r i a n  a v a n z a r s e  t r è s  h i p o t e s i s  a l  r e s p e c t o .  P r i m e r a ,  l o s  o r g a ­
n i s m e s  i n t e g r a d o s  p o r  f u n c i o n a r i o s  d e  l a s  p r o f e s i o n e s  t e c n i c a s  — c o m o  e s  
e l  q u e  a q u f  s e  i n v e s t i g a —  s e r i a n  m e n o s  f o r m a l i s t a s  q u e  l o s  q u e  l l e n a n  
s u s  p l a n t i l l a s  c o n  f u n c i o n a r i o s  p r e c e d e n t e s  s o b r e  t o d o  d e  l a s  P a c u l t a d e s  
d e  D e r e c h o  ( e l  M n i s t e r i o  d e  J u s t i c i a ,  p o r  e j e m p l o ) .  E s t e  s é r i a  e l  c a s o  
e n  s o c i e d a d e s  c o m o  C h i l e  d o n d e  h a s t a  h a c e  p o c o  e l  D e r e c h o  c o n s t i t u f a  l a  
f u e n t e  p r i n c i p a l  d e l  " s a b e r  a d m i n i s t r a t i v e "  o  d e  l o s  c o n o c i m i e n t o s  n e c e -  
s a r i o s  p a r a  h a c e r  f u n c i o n a r  l a  m a q u i n a r i a  d e l  E s t a d o .  S e g u n d a ,  e l  g r a d o  
d e  f o r m a l i s m o  d e p e n d e  d e l  t i p o  d e  f u n c i o n  q u e  p r e f e r e n t e m e n t e  r e a l i z a  u n a  
o r g a n i z a c i o n .  P o r  e j e m p l o ,  c i e r t a s  o r g a n i z a c i o n e s  c o m o  e l  M i n i s t e r i o  -  
d e l  I n t e r i o r  s e r i a n  m é s  f o r m a l i s t a s  q u e  l o s  o r g a n i s m e s  d e  v i v i e n d a ,  p e r o  
m e n o s  q u e  l o s  o r g a n i s m e s  q u e  s e  o c u p a n  d e  a d m i n i s t r a r  l a  s e g u r i d a d  s o c i a l .  
F ï n a l m e n t e ,  e l  g r a d o  d e  f o r m a l i s m o  d e  u n a  o r g a n i z a c i o n  e s t é  e n  f u n c i o n  
d e  l o s  r e c u r s o s  d e  l a  m i s m a .  A s i  p o r  e j e m p l o ,  u n  o r g a n i s m e  d e  e s c a s o s  
r e c u r s o s  p e r o  s o m e t i d o  a  n u m é r o s a s  y  f u e r t e s  d e m a n d a s  — c o m o  l o s  o r g a n i s -
158
mo8 de la seguridad social—  es probable que sea especialmente rigido. 
Desarrollaria un alto grado de formalismo como un mecanismo de defensa 
contra el exceso de demandas dada la escasez de medlos para satisfacer-
las.19
No es facil evaluar las conclusiones sobre formalismo que aqui se 
acaban de exponer vis-é-vis las de otros trabajos sobre el mismo tema en 
paises en desarrollo. No es tanto un problema de escasez de datos como 
de los diferentes métodos utilizados para estiraar y medir actitudes y - 
comportamientos formalistas. Generalraente el formalisme ha sido estudia­
do a un nivel de anélisis meramente impresionista o bien por medio de - 
entrevistas en profundidad a un numéro reducido de funcionarios dentro 
de un contexte administrative mas amplio con el que el observador suele 
estar bien familiarizado. Al rêvés de lo que ocurre con la "satisfaccion 
en el trabajo", el formalisme no suele medirse de forma que los datos - 
sean susceptibles de elaboracion y presentacion en forma de tabla y, por 
tanto, sean facilmente comparables.
No se sugiere aqui que la mejor forma de estudiar el formalismo sea 
la seguida por este autor. Sin embargo hay que tener présente que si se 
desean establecer comparauîiones rigurosas la medicion estricta es absolu- 
tamente necesaria. Por otra parte, sin una medicion estricta, es dificil 
evaluar el peso explicative relative de las diferentes variables indepen­
dientes que se aducen en la explicacion del formalismo. Desde esta pers- 
pectiva, este trabajo pretende ser una contribucion original.
No obstante las limitaciones mencionadas para una comparacion "cross- 
nacional" rigurosa de los resultados de diversas investigaciones es véli-
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do concluir que las actitudes y comportamientos formalistas tienden a 
estar bastante generalizados en las sociedades en desarrollo. Asi se
deduce de la opinion y conclusiones de diverses analistas que han estu-
20 » diado las burocracias del mismo Chile, Brasil, Ecuador y Peru entre
21los paises latinoamericanos; o Birmania, Egipto y Tailandia entre otros 
22paises.
Despues de haber examinado diversas dimensiones de formalisme se 
trata ahora de ver en que medida estas integran un sfndrome formalista.
En termines especificos se trata de ver si los funcionarios que piensan 
que hay que seguir las reglas al pie de la letra tienden a ser los mis­
mos que realraente no evaden los procedimientos formales y a su vez los 
mismos que suelen remitir los problemas de decision a sus superiores.
La hipotesis es que tal sfndrome existe.
Para verificar la hipotesis se han correlacionado las très dimen­
siones de formalismo relatives a problemas especificos; Legalismo, eva­
sion de los procedimientos y evasion de las decisiones. La medida deno- 
minada "devocion a las reglas" ha sido excluida en este punto a fin de 
operar solo con medidas relatives a problemas concretos bajo el supues­
to de que pueden refiejar mejor el comportamiento real. El grafico si­
guiente muestra el grado y direccion de la asociacion entre los distin- 
tos aspectos del formalismo.
Legalismo
•32 -,45
Evasion de las /  \  Evasion de los
Decisiones _________^  Procedimientos
-.19
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Gréfico 2 Medidas de Asociacion entre Très Aspectos del 
Fbrmalismos Legalismo, Evasion de los Procedimientos y Eva­
sion de las Decisiones (coeficientes gamma)^
^Excepto el coeficlente gamma « -.19, los demés tienen un 
nivel de significacion igual o superior a .05.
El sentido o direccion de los coeficientes de correlacion claramen- 
te refieja la existencia de un sfndrome de formalismo ya que los funcio­
narios més legalistas suelen ser tambien los que se evaden de tomar deci­
siones y los que més estrictamente siguen las reglas y procedimientos.
Esta pauta no se ajusta al concepto Riggs de formalismo como incon-
sistencia entre palabras y comportamiento real (entre "hechos y dichos"), 
23 »forma y realidad.  ^ La hipotesis de Riggs serfa que los funcionarios que 
se declaran raés apegados a la letra de la ley son los que de hecho mas - 
evaden las reglas y procedimientos. La informacion que aqu£ se recoge, 
sin embargo, habla en sentido contrario. Por tanto cualquier referencia 
que aqui se haga a Riggs es en el sentido roés restringido de formalisme 
(tambien utilizado por dieho autor) ya como adhesion a las reglas ya como 
evasion de la toma de decisiones.
Una vez que se ha demostrado empiricamente la existencia de un sfn- 
drome de formalismo parece oportuno construir una sola medida del fenome­
no a fin de simplificar el analisis que sigue. A tal efecto, y utilizan­
do combinadamente los très indicadores que integran el sfndrome, se ha - 
construido un indice que en adelante se denominaré simpleraente "formalis­
mo". El procedimiento es el siguiente; Se toman los puntajes del entre- 
vistado en los très indicadores del sfndrome de formalismo. A aquellos 
entrevistados que tienen un puntaje alto en todas las dimensiones o en
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dos de ellas (segûn el criterio ya expuesto anteriormente) se les asigna
la categorfa "alto" en el indice; a quienes ostentan una alta puntuacion
en solo una de las dimensiones del sfndrome o en ninguna de ellas se les
24asigna la categorfa "bajo" del indice# La validez de este tipo de in­
dice depende, entre otras cosas, de que los indicadores que lo Integran 
no sean completamente colineales ni, por el contrario, carezcan en abso­
lute de relacion entre si el sentido de las respectives hipotesis de tra­
bajo. Si son absolutaraente colineales se pueden intercambiar entre si y 
no hay necesidad de un indice. Si, por el contrario, no guardan una rela­
cion significative entre elles mismos — o esta va en direccion contraria 
a la hipotesis propuesta—  es posible que en realidad estemos ante dimen­
siones completamente independientes y la formacion de un indice podria - 
ser enganosa.
La distribucion de los entrevistados en el indice de formalismo es 
la siguiente; EL 52,6 por ciento de ellos puntûan "bajo" en formalismo; 
el 47.4 puntûan "alto". Esta distribucion claramente refieja y resume 
la informacion més detallada de la tabla 4.1 de este capitule ; La tenden­
cia general es mas hacia actitudes y comportamientos no-formalistas que 
formalistas. Por tanto la hipotesis propuesta de una pauta generalizada 
de formalismo es mûs rechazable que aceptable segûn los datos de esta - 
investigacion.
Aunque ya conocemos el grado de satisfaccion en el trabajo y de for­
malismo entre los profesionales que administran programas de vivienda, el 
objetivo principal del capitule es la explicacion de ambas dimensiones se­
gûn variables sociologicas, sicologicas y organizacionales. No obstante
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parece oportuno explorer prevlamente si satisfaccion y formalismo son 
independientes entre si o, si no lo son, cual es su grado de asociacion,
la Relacion entre Formalisme 
y Satisfaccion
Habiendo formulado la hipotesis de que entre los funcionarios chi-
Icnos se encontraria una pauta general de satisfaccion en el trabajo asi
como de formalismo era logico pensar que ambas tendencies estuvieran aso-
ciadas o, en otros termines, que los funcionarios mas formalistas fueran
a su vez los mas satisfechos. La justificacion de esta espectativa radi-
caba en la idea de que el comportamiento formalista, al dar seguridad al
individuo, aumentaria su satisfaccion en el trabajo ya que la satisfaccion
25es una dimension puremente sicologica,
Del anàlisis de los datos se desprende sin embargo que formalismo y 
satisfaccion no guardan ninguna relacion entre si, ni positiva ni negati­
va, Son pues dos dimensiones independientes. En contra de lo esperado, 
no solo no aparece una pauta generalizada de formalismo paralela a la pau­
ta de satisfaccion en el trabajo sino que ambos fenomenos son independien­
tes y su dinûmica debe ser explicada e interpretada separadamente• El coe­
fic lente de correlacion gaflima entre formalismo y satisfaccion habla por - 
si mismo con un valor de ,05; Los funcionarios mas formalistas no son los 
mas satisfechos ni viceversa,
Habra que explicar estas dos dimensiones como fenomenos separados 
no sin antes desarrollar un marco teorico general que sirva de fondo a la 
verificacion de las hipotesis especificas, .
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Un Marco Teorico para Exnlicar 
Formalisme y Satisfaccion
Para explicar formalismo y satisfaccion como fenénenos supuesta-
niente relevantes en el rendimiento administrativo se van a manejar très 
tipos de variables independientes; Variables sociologicas relativas a 
los antecedentes sociales de los funcionarios; orientaeiones culturales 
y actitudes ocupacionales; y variables estructural-organizacionales,
Lo esperado es que el peso de la explicacion recaiga sobre los dos ûl- 
timos tipos de factores ya que se supone que las variables de anteceden­
tes no afectan directamente actitudes y comportamientos tan especifica- 
mente relacionados con el quehacer de la organizacion. Se introducen, 
sin embargo, en el analisis por razon de armonfa con el esqueraa prece­
dents (teorico y metodologico) sobre las relaciones entre variables de 
antecedentes y actitudes. La hipotesis es que los antecedentes socia­
les carecen de valor predictivo respecto del formalismo y la satisfac­
cion en el trabajo.
Las variables culturales se supone que tienen un papel principal 
en la explicacion del comportamiento administrativo en la medida en que 
impliquen situaciones de conflicto de las que pueda originarse algûn - 
cambio en la mentalidad de los indlviduos. La relacion entre conflic- 
tos de valor y cajibio tiene una tradicion que se remonta cuando menos 
a Weber y Durkheim, Desde esta perspective del conflicto se analizara 
aqui la relacion entre orientaeiones culturales y ocupacionales, por un 
lado, y satisfaccion y formalismo por otro. Las orientaeiones de valor 
son aquf relevantes en la medida en que entran en conflicto, funcionan- 
do asf como fuente potencial de cambio.
164
En sociedades que estan cambiando aceleradaraente — como es el ca­
so de Chile—  los conflictos de valores son muchos e intensos. En el 
éiabito de la burocracia Hoselitz se ha referido a algunas caracter!sti- 
cas de lo que parece ser una 'burocracia dual"; La presencia de conflic­
tos entre sectores que ostentan orientaeiones de valor diferentes en un 
contexto cambiante; y lo que es mas importante a los efectos de este -
analisis, la presencia de conflictos a nivel individual, del funciona- 
26rio como persona.
Sobre este ultimo punto, Pye y Riggs han desarrollado la teorfa
de que, en el proceso de cambio, los conflictos de valor a acarrear
anorafa y ansiedad al funcionairio le impiden ser eficiente, Uno de sus
principales efectos es la presencia generalizada de actitudes y compor-
27tamientos formalistas. bias adelante se abundara en este punto al for- 
mular hipotesis especificas sobre las causas del formalisme.
La relevancia que para el cambio tienen los conflictos de valor 
se apreciara mejor al contempler el problema desde la teoria de la di- 
sonancia cognitiva. La idea central es que todos los sectores del com­
portamiento humano son susceptibles de engendrer disonancia o incongruen- 
cia entre valores o entre valores y hechos; y que tal disonancia cons­
tituye una fuerza motivacional por sf misma ya que el ser humano trata 
permanentemente de eliminar las inconsistencies ya sea cambiando cier-
28tos valores 0 ciertos comportamientos,
Dentro del contexto latinoamerlcano y especificaraente en un estu­
dio de la burocracia en Venezuela, se ha analizado empiricamente la sa­
tisfaccion en el trabajo desde el punto de vista de la teorfa de la di-
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sonancia o conflicto cognitivo. Silva Michelena trato de explicar la 
satisfaccion en el trabajo del burocrata venezolano como un efecto de 
diverses tipos de conflictos cognitivos que fundamentalmente emergen de
las relaciones entre los funcionarios y el mundo exterior, particular-
* 29mente el ambito politico. Dada la parcial coincidencia entre el en-
foque de Silva y el que aqui se propone para el caso chileno se trata­
râ de comprobar mas adelante en que medida sus datos y los nuestros se 
apoyan o contradicen mutuamente.
Entre las variables que aqui se manejan pueden ser identificadas 
dos areas principales de disonancia; Una relativa a las actitudes ocu- 
pacionales; la otra relacionada con las orientaeiones culturales. En 
el primer caso — disonancia referida a la ocupacion—  no se trata de un 
conflicto de valores sino de una incongruencia entre valores y hechos,
Por una parte, los funcionarios no conceden un gran prestigio al empleo 
publico ni creen que esté bien remunerado; por otra, esta el hecho in­
contestable de que quienes sostienen tales opiniones resultan ser fun­
cionarios del Estado, Es probable que tal contradiccion genere un con­
flicto que de alguna manera podria reflejarse en el comportamiento admi­
nistrativo, Algunas de las hipotesis que mâs adelante se formulan tra- 
tarân de la relacion entre este tipo de conflicto y niveles de satisfac­
cion y formalismo,
Respecto de las variables culturales — tradicionalismo, paternalis­
me, racionalismo y nepotismo—  hay que recorder que los funcionarios tien­
den a partlcipar mas de valores modernos que tradicionales, Sin embar­
go, puede haber conflictos de valor entre grupos de indlviduos de dife-
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rente orientacion cultural as£ como conflictos individuales sobre todo 
entre los funcionarios mâs tradicionales que tienen que soportar la - 
tendencia modernizante de la mayoria de sus colegas. En este punto el 
conflicto no se prueba sino que se supone, pero el supuesto tiene una 
justificacion plausible.
Desde un punto de vista estrictamente empirico lo que hay son cua­
tro medidas de orientacion cultural que han sido denominadas "tradicio­
nalismo", "paternalismo", "racionalismo" y "nepotismo". De sus respec- 
tivas distribuciones de frecuencia résulta que estas medidas no se mue- 
ven en la misma direccion y que hay mas modernidad respecto de valores 
que implican racionalidad que respecto de valores que implican igualdad. 
Ya se ha concluido que esta informacion apoya la hipotesis de la transi- 
cion cultural y la idea de que los funcionarios chilenos tienden a sus- 
tentar valores modernos.
Contemplando esta informacion desde la teorla del conflicto de va­
lores es llcito suponer que hay un cierto potencial de conflicto tanto 
entre grupos como a nivel individual. Hay grupos de funcionarios que 
son mâs modernos que otros y sus diferentes puntos de vista pueden ori- 
ginar tensiones entre ellos. Por otra parte, un mismo individuo puede 
participer de viejos y nuevos valores simultaneamente en un contexto - 
donde aquellos parecen estar desapareclendo.
Abundando en la justificacion de este ultimo supuesto puede avan­
zarse aun mâs en la informacion disponible en el sentido de comprobar 
empiricamente en que medida se produce una yuxtaposicion de valores tra­
dicionales y modernos para un mismo individuo. Si las cuatro variables
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culturales no estân fuertemente correlacionadas entre si habrâ una bue- 
na razon para creer que hay potencial conflictivo en el sentido de en- 
frentamiento, yuxtaposicion o falta de valores. En otros termines, si 
los indlviduos que respecto de un deterniinado valor parecen modernos no 
son los mismos que parecen particularmente modernos o particularmente 
tradicionales respecto de otros valores especificos se puede sostener 
que esta falta de una clara configuracion valorativa es probable que ac- 
tûe como fuente de ansiedad y tension sicologica. De hecho, esta es la 
situacion entre los entrevistados de este estudio. La matriz de corre­
lacion entre las cuatro variables culturales esta sobre todo integrada
por valores cero o alrededor de cero, en todo caso coeficientes de es-
* 30casa o nula significacion,
Hay un tercer conjunto de variables independientes para explicar 
formalismo y satisfaccion que son de tipo organizacional. Se trata de
factores relacionados con las presiones en el trabajo (supervision, li-
31 32bertad de discusion y participacion), posicion jerârquica,^ status
legal de funcionario ("tenure"), naturaleza del trabajo y empleos fue­
ra de la organizacion,^^ Los estudiosos de la orgainizacion han estudia­
do estos factores abundantemente y aqu£ se trata de comparar su valor 
explicativo vis-â-vis el de otras variables.
Una Explicacion del Formalismo
Por razones de sistematizacion las hipotesis que siguen van nume-
radas y precedidas de la categor£a "formalismo" o "satisfaccion" reapec-
tivamente.
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Formalismo 1. Los antecedentes sociales no estân relacionados con 
el grado de formalismo de los funcionarios, Como ya se anunclo, la jus­
tificacion de esta hipotesis es que el tipo de actitudes que pretende - 
medir el £ndice de formalismo se referieren a problemas tan especifica- 
mente relacionados con la organizacion que los antecedentes sociales no 
es probable incidan sobre estos asuntos o, en todo caso, su incidencla 
estarâ raediatizada por otras actitudes (culturales u ocupacionales por 
ejemplo),
Formalismo 2, Los funcionarios mas tradicionales son los mas for­
malistas, Se parte aqu£ del suDuesto de que el comportamiento formalis­
ta es un producto del medio cultural latino, altamente jerarquista y for- 
34malista, y tambien una consecuencia de la personalidad conflictiva o 
ambivalente y la bûsqueda de seguridad por parte del individuo,Des­
de esta perspectiva teorica el buscar refugio en las reglas y procedi­
mientos formales puede constituir un mecanismo de evasion de la toma de 
decisiones o de abdicacion de determinadas responsabilidades, El for­
malismo, en este contexto, séria pues una respuesta a la tension y ansie­
dad generadas por situaciones de "polinormativismo", tlpicas de los pro-
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cesos de transicion cultural.^
Formalismo 3> El comportamiento formalista es mâs probable entre 
aquellos funcionarios que tienen una imagen positiva del servicio pûbli­
co, Esta hipotesis se puede justificar en los siguientes termines; En 
una sociedad como la chilena, donde la carrera administrativa como tal
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no existe y donde la fluidez ocupaclonal entre les sectores publico y 
privado es considerable en el nivel técnico-profesional, aquellos fun- 
cionarios que tienen actitudes positivas hacia la burocracia se pueden 
considerar "carreristas"• Esto signifies que estarfan partieularmente 
dispuestos a actuar en la forma habituai de comportamiento administra­
tive que tanto los observadores chilenos como extranjeros no han dudado
37en calificar de formaiista,-'^  Por el contrario, los funcionarios menos 
formalistas serfan aquellos que tienen una imagen negativa de la buro­
cracia, Ellos representarfan una forma de hacer las cosas menos ligada 
a los habites tradicionales y probablemente considérai! que el caracter 
publico o privado de una empresa no debe implicar formas de gestion y 
operacion diferentes, Puede encontrarse apoyo empfrico, aunque parcial, 
a este ultimo punto en la matriz de correlaciôn entre las variables cul- 
turales y ocupacionales. Efectivamente los coeficientes de correlacion, 
si bien escasamente significatives, son masivamente negativos. En otros
termines, que los funcionarios menos modernos tienden a ser a su vez los
33que tienen una imagen mas positiva de la burocracia.
Formalisme 4, La supervision estrecha, la falta de libertad de 
discusion en el grupo de trabajo, el no tener experiencia en trabajo de 
campe, una posicion jerârquica inferior, el no tener garantizada la per- 
manencia en el cargo ("tenure") y el no estar pluriempleado, todos es­
tes fcLctores incrementan el formalisme. Excepte los dos ultimes, todos
los demâs se refieren de alguna manera a diverses formas de presion pa-
39ra garantizar el rendimiento en el trabajo. Se puede esperar que los
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funcionarios que se sienten estrechamente supervisâmes o los que care- 
cen de libertad para discutir los probleœas de su grupo de trabajo se 
sientan partieularmente impulsados a ajustarse a los procedimientos for- 
males. Se esta aquf en presencia del fenorneno que Merton denomino "des- 
plazamiento de metas", y Thompson llamo "buropatologfa"Lo mismo po- 
dr£a decirse de aquellos funcionarios que,trabajando en asuntos de cons- 
truccion, no han tenido la oportunidad de salir de su oficina en la se- 
de de la organizacion y escapar a la vigilancia directa de sus superio­
rs s inmediatos, Respecto de la jerarqufa se ha sostenido por diverses 
autores que en organizaciones donde el problema basico no es de coordi- 
nacion sino de encontrar la mejor solucion a problemas de tipo técnico,
la diferenciacion jerârquica es un elemento distorsionante de la funeion
41y capacidad para corregir errores. Este es el caso de organizaciones
altaraente profesionalizadas como la que aqul se estudia y, por tanto,
se puede esperar que los individuos que ocupan las posiciones jerarqui-
cas inferiores sean los mas formalistas. Se parte del supuesto de que
en los nivelas inferiores (nivelas têcnicos en la muestra de este estu-
dio) se reciben presiones jerârquicas superiores que pueden interferir
en las actividades puraraente tecnicas. Respecto de la permanencia en
el cargo y del pluriempleo la hipotesis no se justifies en la existen-
cia de presiones extemas al individuo sino en la presion interna que
puede acarrear la falta de seguridad en el empleo. Los funcionarios
42 *que no son de plantilla (trabajan "a contrats") es mas probable que 
se adhieran intensamente a las reglas y procedimientos formales como - 
una forma de minimizar la posibilidad de conflicto con sus superiores,
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factor importante para preservar su empleo. Por el contrario, los in­
dividuos pluriempleados es mâs probable que se sientan ocupacionalmen- 
te seguros (el 54 por ciento de los funcionarios) y, por tanto, pres- 
ten menos atencion a los procedimientos formales.
La tabla siguiente ofrece un resûmen de la evldencia empfrica que 
este trabajo puede aportar en la verificacion de las hipotesis pronues- 
tas.
Tabla 4.2 Una Explicacion del Formalisme segun los 
Antecedentes Sociales, la Orientacion Cultural y Ocupacio- 
nal y las Variables Organizacionales^
Variable Independiente Gamma Variable Independiente Gamma
Edad + Tradic ionalis mo
Sexe Paternalisme +
Urbano-Rural Racionalismo +
Origen del Padre Nepotismo -
Ocupacion del Padre 
Educacion del Padre
Motivacion para entrar 
Prestigio







Profesion - Libertad de Discusion -
Movilidad Social 
Ocupacion de los Amigos
+ Trabajo Oficina-Campo 
Supervision




*Solo se incluye en la tabla el valor numerico del 
unico coeficiente de correlacion significative a un nivel 
superior a .05. Los signes + y - representan coeficien­
tes iguales o mayores que .10, pero significatives a un 
nivel inferior a .05#
No puede concluirse de la tabla anterior que la explicacion del
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formalisme en base a las variables que hemos utilizado sea satisfacto- 
ria. La mayor parte de las correlaciones entre las variables indepen- 
dientes y el Indice de formalisme son solo llgeramente significativas. 
Mas aun, tal es el caso no solo respecto del indice de formalisme sino 
tarabien de las diferentes dimensiones que lo integran tomadas separada- 
mente y correlacionadas con los très conjuntos de variables independien- 
tes.^
Sin embargo, y aunque no puede decirse que las hipotesis sobre - 
formalisme han sido probadas de forma clara y definitiva, tampoco se de­
be pensar que estan définitivamente rechazadas. Efectivamente, solo en 
base a las tendencias explicativas que esta Informacion ofrece, se pue­
de llegar a una evaluacion en el sentido de comprobar si la direccion 
de las diferentes correlaciones se ajusta o no al sentido de las hipo­
tesis, En un campo como el de las organizaciones, donde hay tanta ne- 
cesidad de verificacion empirica, este solo resultado del anâlisis ya 
puede ser en si muy valioso.
En primer lugar la hipotesis acerca del escaso valor predictive 
de los antecedentes sociales respecto del formalisme queda probada en 
termines absolûtes y rechazada en termines relatives. Por una parte, 
ninguna variable de antecedentes aparece relacionada con el formalisme 
a un alto nivel de significacion, Por otra, y en relacion con los otros 
conjuntos de variables, el valor explicative de los antecedentes socia­
les es tan grande — o tan pequeno—  como el de todas las demâs varia­
bles conjuntamente. En consecuencia, y a este relative nivel de signi­
ficacion, hay que decir que los antecedentes sociales ayudan a explicar
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e l  f o r m a l l s m o  e n  l a  o r g a n i z a c i o n  e n  l a  m i s m a  m e d i d a  q u e  l a s  v a r i a b l e s  
d e  t i p o  a c t i t u d i n a l  y  o r g a n i z a c i o n a l .
E n  c u a n t o  a l  s e n t i d o  d e  l a  r e l a c i o n  e n t r e  a n t e c e d e n t e s  s o c i a l e s  
y  f o r m a i ! s m o  h a y  q u e  d e c i r  q u e  l o s  f u n c i o n a r i o s  m a s  f o r m a l i s t a s  t i e n d e n  
a  s e r  l o s  d e  m a s  e d a d ,  l o s  q u e  s e  h a n  e d u c a d o  e n  i n s t i t u c i o n e s  p r i v a d a s ,  
l o s  q u e  n o  s o n  m i e r a b r o s  d e  a s o c i a c i o n e s ,  l o s  h i j o s  d e  p a d r e s  e x t r a n j e ­
r o s  y  d e  p a d r e s  q u e  n o  s o n  p r o f e s i o n a l e s  u n i v e r s i t a r i o s ,  l o s  s e m i - p r o -  
f e s i o n a l e s  ( p r o f e s i o n e s  i n t e r m e d i a s ) , l o s  q u e  n o  t i e n e n  r e l i g i o n  y  l o s  
q u e  h a n  a s c e n d i d o  s o c i a l m e n t e .  H a y  a q u i  u n  c o n j u n t o  d e  r e l a c i o n e s  a l g o  
c o n t r a d i c t o r i a s  q u e  n o  p e r m i t e n  d e l i n e a r  u n a  p a u t a  c l a r a  d e  f o r m a i ! s m o  
e n  b a s e  a  l o s  f a c t o r e s  d e  a n t e c e d e n t e s ,  S i n  e m b a r g o ,  s e  p o d r i a  h i p o t e -  
t i z a r  " a  p o s t e r i o r i "  q u e  l o s  f u n c i o n a r i o s  m â s  f o r m a l i s t a s  s o n  a q u e l l o s  
c u y o  " b a c k g r o u n d "  s o c i a l  r e f l e j a  u n a  f a l t a  d e  r a i c e s  e n  e l  v i e j o  e s t a -  
b l e c i m i e n t o  s o c i a l  c h i l e n o ,  P r e s c i n d i e n d o  d e  l o s  f a c t o r e s  e d a d  y  e d u ­
c a c i o n ,  l a s  d e m â s  r e l a c i o n e s  a p o y a n  c l a r a m e n t e  e s t a  i d e a ,  P o n i e n d o  -  
u n a  n o t a  c o m p a r a t i v a  e n  e l  a n â l i s i s  h a y  q u e  a g r e g a r  f i n a l m e n t e  q u e  l a
e d a d  y  l a  m o v i l i d a d  s o c i a l  r e s u l t a r o n  s e r  b u e n o s  p r e d i c t o r e s  d e  f o r m a -
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l i s m o  e n  e l  e s t u d i o  d e  l a  b u r o c r a c i a  e g i p c i a  d e  M .  B e r g e r ,
L a  h i p o t e s i s  d e l  f o r m a l i s m e  d e  l o s  i n d i v i d u o s  m â s  t r a d i c i o n a l e s  
c o m o  r e s p u e s t a  a  l a  i n s e g u r i d a d ,  p r o d u c t o  d e  u n  c o n f l i c t o  d e  v a l o r e s ,  
v i e n e  p a r c i a l m e n t e  a p o y a d a  p o r  l a  e v i d e n c i a  e m p f r i c a .  E n  e f e c t o ,  e s t o  
p o d r i a  s e r  c i e r t o  e n t r e  l o s  f u n c i o n a r i o s  q u e  p u n t u a n  a l t o  e n  l a s  v a r i a ­
b l e s  " t r a d i c i o n a l i s m o "  y  " p a t e r n a l i s m e "  p e r o  n o  e n t r e  l o s  q u e  c a r e c e n  
d e  u n  e n f o q u e  r a c i o n a l i s t a  p s i r a  l a  s o l u c i o n  d e  p r o b l e m a s  t ê c n i c o s  y  l o s  
q u e  c o n s i d é r a i !  q u e  l o s  l a z o s  f a m i l l a r e s  d e b e n  j u g a r  u n  p a p e l  a c t i v o  e n
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los asuntos profesionales. Se podria concluir diciendo que en la medi­
da en que hay conflicto de valores — un supuesto bastante bien fundado 
teorica y empiricamente—  este no se refleja en el grado de formalismo 
de los funcionarios.
Este dato es interesante porque contradice una teorla ampliamente 
aceptada as( como las observaciones no-cuantificadas y mas o menos impre- 
sionistas de ciertos estudiosos de la burocracia en diferentes cultures. 
Fundaraentalmente este aserto es aplicable al estudio de Pye en Birmanie 
y al de Riggs en Tailandia, ambos autores entre los principales teoricos 
del desarrollo administrative, Ninguno de ellos, sin embargo, ha trata- 
do en la forma cuantificable la relacion entre el conflicto de valores 
y el comportamiento administrativo vis-â-vis los efectos que sobre dicho 
comportamiento tienen otros factores causales,Lo mismo podria decir­
se de las conclusiones impresionistas de Hopkins en Peru y Taub en la 
47India, El problema no es si el conflicto de valores afecta al compor­
tamiento administrativo sino en que medida y vis-â-vis otras dimensiones 
causales. Desde este punto de vista el trabajo que aquf se présenta tie- 
ne cierta originalidad,
Dentro de los limites de la informacion de que aqui se disnone pa- 
rece que la cultura no interfiere decisivamente en la actitud administra- 
tiva de los funcionarios. En la medida en que la investigacion futura 
clasifique este punto es posible que rauchos esfuerzos analfticos y prac­
tices pudieran ahorrarse, Analiticamente el centro de interês de la in­
vestigacion podria desviarse del estudio de la cultura al anâlisis de 
fenomenos mâs asequibles para el analista y menos oscuros para el enten-
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dimiento. En têrminos prâcticos, hay que concéder que no son los facto­
res culturales los mâs susceptibles de manipulacion o cambio por parte 
del planificador y el politico reformists.
Tampoco se ha encontrado evidencia empirics suficiente respecto 
de la hipotesis de que los funcionarios mâs positivamente orientados - 
hacia el servieio publico son los mâs formalistas, Aunque hay una lige- 
ra correlacion positiva entre evaluacion del sueldo y formalismo que apo- 
ya el sentido de la hipotesis, esta debe ser rechazada dada la falta ma- 
siva de relacion entre las demâs variables y formalismo. Debe concluir­
se, por tanto, que cualquiera que sean las preocupaciones ocupacionales 
de los funcionarios y su grado de "carrerismo", estos factores no se tra- 
ducen en comportamientos formalistas,
Finalmente hay que resaltar el hecho de que los factores estructu- 
ral-organizacionales tienen un papel mâs importante que las demâs varia­
bles en la explicacion del formalismo. Taies factores apoyan la hipote­
sis de que el formalismo es mâs fuerte entre los funcionarios que reci­
ben mayores presiones en el trabajo y los que dependen exclusivamente de 
su empleo en el organisme de la viviendar Los que ocupan posiciones jerâr- 
quicas inferiores, los que no se sienten libres de participer en las dis- 
cusiones de su grupo de trabajo y los que no estân pluriempleados.
Estos resultados son congruentes con los de otros estudios reali-
zados en contextes tan diferentes como Francia y la India y vienen en -
apoyo de la escuela de la Sociologfa de las Organizaciones mâs que de -
48ninguna otra linea de pensamiento,
4 Q
Prescindiendo de las variables de antecedentes,  ^y por razones
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de sistematizaclon, los otros très conjuntos de variables (culturales, 
ocupacionales y organizacionales) han sido objeto de un anâlisis de co­
rrelacion multiple a fin de determinar en forma simple (con un solo va­
lor numérico) su peso explicativo relative respecto de la variable for­
malismo. Para este anâlisis se parte del supuesto, ampliamente acepta- 
do en las Ciencias Sociales, de que las variables constituyen escalas 
intervales. Como cabe esperar el resultado es absolutamente congruente 
con las conclusiones a que llego partiendo del anâlisis de tipo ordinal 
de la tabla anterior.
Tabla 4.3 Peso Relative de las Variables Culturales, 
Ocupacionales y Organizacionales en la Explicacion del For­
malismo




R Multiple Total .33
Se puede decir que el peso explicativo dè las variables culturales 
y organizacionales es el mismo. Sin embargo hay que tener en cuenta que 
el valor R de las dimensiones culturales se divide mitad a favor y mitad 
en contra de la hipotesis formulada, lo que débilita el valor predicti­
ve uniforme del conjunto de dichas variables. El resultado mas importan­
te del anâlisis radica en la primacia explicativa de los factores tradi- 
cionalmente estudiados por los sociologos de la organizacion. Esta es 
una tradicion meritoria no solo por su contribueion al conocimiento cien-
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tfflco sino por su relevancia en el tratamiento prâctico de los proble­
mas administratives. Una vez conocido el contexte macroestructural (eco- 
nomico y politico) dentro del que opera una burocracia tal vez todo lo 
que necesita el planificador es manejar los factores de tipo puramente 
organizativo a fin de hacer mâs eficiente la organizacion.
Si se quiere hacer una planificacion realista hay que tener muy 
en cuenta estos factores macroestructurales. La mayor parte de las ve- 
ces hay obstaculos macroestructurales que el planificador administrati­
vo no puede remover a fin de llevar a cabo con exito un plan de reforma.
Es algo que el planificador normalmente debe considerar como dado y cual- 
quier intento de remocion puede constituir puro idealismo. Despues de 
todo las reformas administratives suelen ser mâs un producto de los sec­
tores establecidos de un sistema social y politico que la principal fuer- 
za transformadora de dicho sistema. No se niega aqui la iraportancia de 
la reforma administrativa como parte de un paquete mas aroplio de progra- 
mas de cambio. Lo que se quiere enfatizar es que excepto despuis de una 
révolue ion — o en termines de una politics de muy largo plazo—  el cam­
bio administrativo constituye solo uno de los motores (y nunca el central) 
del sistema. Por tanto el planificador administrativo debe ser modesto 
en sus expectativas de que otros aspectos del sistema que no sean la ad- 
ministracion misma vayan a cambiar sustancialmente como consecuencia de 
su actividad planificadora a corto y medio plazo.
Una Explicacion de la Satisfaccion 
en el Trabajo
El centro de interês del anâlisis se dirige ahora a la explicacion
178
de la satisfaccion en el trabajo, variable en que los funcionarios de la 
vivienda puntuan mâs alto que en formalismo, pero que no estâ relaciona­
da con esta ultima dimension. Como en el caso anterior se proponen cuatro 
hipotesis y se busca una verificacion empfrica de las mismas.
Satisfaccion t. Los antecedentes sociales de los funcionarios (vis- 
à-vis las variables actitudinales y organizacionales) no estân relaciona- 
dos significativamente con su nivel de satisfaccion en el trabajo. Se su- 
pone que juegan un papel remoto,
Satisfaccion 2. Los funcionarios menos modernos (supuestamente mâs 
ambivalentes) son los mâs insatisfechos en su trabajo, El supuesto de que 
son individuos conflictivos se fia justificado empiricamente en el hecho de 
que son minorla, Efectivamente la tendencia general es a sustentar valores 
de igualdad, universalisme, merito, etc.
Satisfaccion 3* Los funcionarios con una orientacion positiva hacia 
el servicio publico son los mâs satisfechos en su trabajo. Se justifica - 
esta hipotesis en el supuesto de que se trata de los individuos con menor 
grado de disonancia o conflicto; Creen que es bueno trabajar en la adminis- 
tracion y de hecho son empleados publicos. La proposicion no llega a ser 
un trerisrao. Efectivamente ya se ha citado infoririacion comparativa en el 
sentido de que los funcionarios publicos tienden a estar satisfechos cual­
quiera que sea el grado de prestigio que otorguen al empleo publico,
El énfasis de la hipotesis estâ en la idea siguiente; Que dentro de 
un contexto paradogico, caracterizado por una orientacion mâs bien negati-
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va hacia el servicio publico y simultaneamente por una tendencia aun mâs 
general hacia la satisfaccion en el empleo, existe una zona de armonla en­
tre los dos factores, una zona donde ambos se mueven en una direccion cohé­
rente, En cuanto a la mayorla de los funcionarios — los disonantes—  que 
trabajan en la burocracia a pesar de tener una imagen negativa de la misma 
debe recordarse el principle de que la disonancia maxima posible entre dos 
elementos es igual a la resistencia total que el elemento menos resistente 
pueda oponer al c a m b i o . E n  la dicotomia que aquI se maneja (valores vs, 
comportamiento real), como en la mayorfa de las circunstancias, el elemen­
to menos resistente pertenece al reino de las ideas o de los valores por­
que es mâs dificil cambiar de trabajo en Chile que modificar la percepcion
que uno tiene de su empleo actual. De aquI que la manifestacion de satis­
faccion en el trabajo pueda funcionar como un correctivo o elemento miti- 
gante de la disonancia en el sentido de modificar parcialmente las propias 
ideas de forma que sean consistantes con la realidad de los hechos,
Satisfaccion 4» La supervision estricta, la falta de libertad de dis­
cusion, el trabajo exclusivamente de oficina, una posicion jerârquica infe­
rior, la carencia de garantlas légales de permanencia en el empleo y el no 
estar pluriempleado son factores negativamente relacionados con la satisfac­
cion en el cargo. En otros terminos, las presiones externas en el trabajo 
y la inseguridad ocupacional producen insatisfaccion.^^
La evidencia empfrica que este trabajo aporta respecto de estas cua­
tro hipotesis estâ contenida en la tabla siguiente.
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Tabla 4.4 Una Explicacion de la Satisfaccion en el Cargo 
segdn los Antecedentes Sociales, la Orientacion Cultural y Ocu­
pac ional y las Variables Organizacionales^
Variable Independiente Gamma Variable Independiente Gamma
Edad .36 Tradicionalismo
Sexo + Paternalisme -.11
Urbano Rural - Racionalismo .27
Origen del Padre - Nepotismo -.42
Ocupacion del Padre Hotivacion Entrar,
Educacion del Padre Prestigio .45
Religion Hijo en la Burocracia .27




Profesion Libertad Discusion .39
Movilidad Social Trabajo Oficina-Campo -
Ocupacion de Amigos Supervision -.13




^Solo se incluye en la tabla el valor numérico de los coe­
ficientes de correlacion signifieativos a un nivel de significa­
cion igual o superior a .05. Los signos + y - representan coefi­
cientes iguales o mayores a .10, pero significativos a un nivel 
inferior a .05
De acuerdo con lo predicho, y al rêvés que en el caso del formalis­
mo, los antecedentes sociales tienen escasa fuerza explicativa vis-â-vis 
las variables actitudinales y organizacionales aunque en termines absolû­
tes las variables de antecedentes tienen mayor poder explicativo que en 
el caso del formalisme. El hallazgo especifico es que los funcionarios 
de mâs edad y los de clase alta estân mâs satisfechos y, en menor medida, 
los hijos de padres chilenos, los que tienen una religion, los de origen 
urbano y las mujeres. Al rêvés que en formalismo (un padron de actitu­
des formalistas parecfa émarger entre los recién llegados al sector pro-
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fesional de la socledad) un padron de satisfaccion claramente emerge en­
tre individuos que en cierto modo representan a la sociedad establecida 
en la burocracia.
En termines comparados, las relaciones entre antecedentes sociales 
y satisfaccion en el trabajo administrativo es contradictoria; Como en 
Chile, por ejemplo, la edad estâ positivamente asociada con satisfaccion 
en Espana, pero no asi en Venezuela; el oertenecer a un estrato social - 
alto es correlative de satisfaccion en Chile pero de insatisfaccion en 
Turquia y no tiene ninguna relacion con esta variable en Esparîa,^
Las variables culturales estân significativamente relacionadas con 
satisfaccion en el sentido de la hipotesis propuesta; Los funcionarios 
menos tradicionales son los mâs satisfechos, El supuesto subyacente a 
esta hipotesis es que en un contexto altamente modernizante los indivi­
duos mâs tradicionales son los que mâs sufren el conflicto de valores y 
este conflicto los hace sentir insatisfechos, Como nota comparativa ca­
be mencionar aqui que tambien en el estudio de la burocracia vénézolans 
se encontre este tipo de relacion entre conflicto cultural e insatisfac- 
cion,'^ ^
Tambien queda probada la hipotesis acerca de la relacion entre acti­
tudes ocupacionales y satisfaccion. En efecto, los funcionarios negati­
vamente orientados hacia el servicio publico (supuestamente los mâs diso­
nantes) tienden a ser los mâs insatisfechos. Volviendo al estudio de Ve­
nezuela, la tasa de desercién potencial (medida de insatisfaccion) entre 
los funcionarios estâ afectada positivamente por el conflicto sicologico 
de los que consideran que el empleo publico es importante y a su vez se 
ven envueltos en una cultura donde todos los demâs grupos sociales de im-
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portancia conceden escaso prestigio a die ha posicion, Para evitar la 
inconsistencia los funcionarios venezolanos tienden a abandonar el empleo 
publico. Respecto a Chile hay que decir que aun aquellos funcionarios 
que no conceden especial prestigio a su posicion se declaran satisfechos 
con ella probablemente como forma de superar una incongruencia que no se 
puede evadir facilmente abandonando el empleo dada la estrechez del mer- 
cado profesional en aquel pais.
Finalmente, tambien queda confirmada la hipotesis acerca del impac- 
to de las variables organizacionales sobre el nivel de satisfaccion del 
trabajo. Excepto el factor relativo a la experiencia en trabajo de cam­
po todas las demas variables se mueven en la direccion previstar Los di- 
versos tipos de presiones en el trabajo aumentan la insatisfaccion. Eft 
la medida en que se dispone de alguna informacion comparada esta es con­
tradictoria, Efectivamente, la posicion jerârquica estâ relacionada con 
satisfaccion en forma positiva en Chile y tambien en Turqufa, pero la re­
lacion es negativa en Estados Unidos y Venezuela, Eh Espana, el pluriero- 
plao de los funcionarios trae insatisfaccion mientras que en Chile esta 
variable no tiene ningun efecto sobre el nivel de satisfaccion.^^
Para evaluar en forma simple el peso explicativo relativo de cada 
uno de los conjuntos de variables (exceptuados los antecedentes sociales) 
se ha utilizado aquf tarabien un modelo de anâlisis de correlacion multi­
ple. Como se ve en la tabka siguiente, la posicion explicativa de estos 
factores es precisamente la opuesta a la que tenfan en la explicacion del 
formalismo.
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Tabla 4,5 Peso Relativo de las Variables Culturales, 
Ocupacionales y Organizacionales en la Explicacion de la
Satisfaccion en el Trabajo




R Multiple Total ,58
La dimension mâs relevante para explicar satisfaccion en el tra­
bajo estâ constituida por las actitudes de los funcionarios hacia el 
empleo publico; siguen en orden de importancia su orientacion cultural 
y finalmente los factores organizacionales. Es un padron opuesto al que 
emergfa en la explicacion del formalismo. Este hallazgo parece rele­
vante por très razones fundamentales, una de interês metodologico y las 
otras dos de interês teorico, Desde un punto de vista metodologico la 
satisfaccion de los funcionarios en el trabajo se ha venido midiendo - 
con frecuencia como la opinion del individuo sobre su trabajo en termi­
nes de prestigio, sueldo o deseos de abandonarlo^^ mâs que como una di-
57mension puramente sicologica. En la medida en que este estudio pro- 
porciona alguna evidencia empfrica sobre la materia, esta satisface el 
supuesto de muchos autores en el sentido de que las actitudes ocupacio­
nales se pueden tomar como indicadores de satisfaccion en el trabajo,
Sin embargo, la relacion entre ambos tipos de fenomenos no es compléta, 
y en la medida de lo posible, deberfa medirse la satisfaccion indepen- 
dientemente de las actitudes ocupacionales en lugar de asumirse bajo las 
mismas.
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Desde un punto de vista teorico, y puesto que la satisfaccion en 
el trabajo résulta de la satisfaccion previa de diverses tipos de nece- 
sidades, hay que hacer notar que en la jerarquia de satisfaccion de ne- 
cesidades ("need satisfaction") los factores ocupacionales ocupan un lu­
gar prioritario cualesquiera que sean el grado de conflicto cultural y 
las condiciones de trabajo, Como ha sugerido M, Crozier "satisfaccion 
en el trabajo no es sinonimo de satisfaccion con la situacion que el 
individuo tiene en la organizacion ni, desde luego, en la sociedad",^^ 
Dado el papel secundario que las variables organizacionales tienen como 
déterminantes del grado de satisfaccion, los resultados de este estudio 
tienen una implicacion teorica adicional; Siendo la satisfaccion en el 
trabajo en gran medida producto de la cobertura de una necesidad ocupa- 
cional en un contexto de escasez de puestos de trabajo E^s correcto to­
mar o aceptar el grado de satisfaccion en el trabajo como un indicador 
de eficiencia administrativa? Aunque a este punto se dedicarâ la sec- 
cion siguiente se puede ya adelantar que siendo satisfaccion y formalis­
mo dos dimensiones independientes entre sf, que se originan y asocian 
con factores diverses y en diferente intensidad, sus implicaciones so­
bre el nivel de rendimiento y eficiencia tambien han de ser diferentes, 
El concepto "eficiencia" se ha manejado por los autores al menos 
en très sentidost Racionalidad de la accion en termines de costo-bene- 
ficio;^^ supervivencia de la organizacion;^^ y enfuncionalidad de la - 
accion respecto del mantenimiento de sistemas mâs amplios que la orga­
nizacion concrete cuyo nivel de eficiencia se trata de evaluar en un mo-
62mente determinado, Puesto que el estudio de caso contenido en este
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trabajo se refiere sobre todo a problemas de "administracion del desa- 
rrollo" o de accion administrativa racional, ^ es este el sentido que 
aquf se darâ al concepto "eficiencia" aunque a veces también se harân 
referencias a la supervivencia y funcionalidad de la organizacion res­
pecto de sistemas mâs amplios,
Implicaciones de la Satisfaccion y el Formalismo 
sobre el Rendimiento Administrativo 
El anâlisis de la satisfaccion y el formalismo se ha centrado en
el conflicto como fuerza dinâmica que explicaria las variaciones del com­
portamiento en ambas dimensiones, Partiendo del supuesto de la existen- 
cia de diverses tipos de conflictos de valor entre los funcionarios y 
despues de probar algunas hinotesis se ha llegado a la conclusion de que 
los individuos menos modernos y menos orientados hacia la burocracia 
(los mâs ambivalentes) son los menos satisfechos pero no los nenos for­
malistas, Se ha comprobado tambien que la satisfaccion en el trabajo 
no conduce al formalismo ni viceversa y que estas dos dimensiones cons­
tituyen fenomenos independientes entre sf, Suponiendo que la satisfac­
cion en el trabajo fuera sinonimo de eficiencia técnica (en termines de 
costo-beneficio) y el formalismo lo fuera de ineficiencia llegarfamos 
a la conclusion absurda de que los funcioneirios menos modernos y con - 
una imâgen mâs negativa de la burocracia son ineficientes dado que son 
los mâs insatisfechos, pero al mismo tiempo podrian ser eficientes dado 
que no son mâs formalistas que sus colegas modernizados y con una bue- 
na imâgen de la administracion.
En este punto de la interpretacion hay que decidirse entre dos
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indicadores potenciales de eficiencia; Satisfaccion y formalismo. Dado 
que por eficiencia se entiende accion administrativa racional parece 
apropiado decidirse por el factor que mâs directamente se refiere a los 
asuntos de tipo organizacional; es decir formalismo como una dimension 
que abarca actitudes y comportamientos relacionados con la actividad - 
administrativa. En cuanto al valor de la satisfaccion en el trabajo 
como indicador de eficiencia se puede decir que se trata de un concep­
to acunado para el estudio de las organizaciones en sociedades indus­
triales (fundamentalmente en los Estados Unidos) donde los problemas 
ocupacionales basicos han recibido ya soluciones de tipo estructural.
En los paises en desarrollo, por el contrario, donde conseguir un em­
pleo permanente es ya de por sf un sfrabolo de status, la satisfaccion 
en el trabajo podria mâs bien tomarse como un indicador de ajuste social 
basado en el logro ocupacionâl# Los funcionarios satisfechos no nece- 
sariamente tendrfan que ser los mâs eficientes en este contexto, aunque 
los funcionarios formalistas sf serfan los mâs ineficientes.
En cuanto a formalismo se ha concluido que los funcionarios supues­
tamente mâs conflictivos no tienden a aliviar sus tensiones refugiândo- 
se en el cumplimiento estricto de las reglas con mâs frecuencia que los 
funcionarios menos conflictivos. No serfan, por tanto, mâs ineficientes 
que estos ûltimos, ^En que sentido es este resultado relevante para el 
funcionaraiento administrativo? Una posible respuesta podrfa ir en el 
sentido de la importancia del conflicto no tanto como fuente de someti- 
roiento a las reglas sino como fuente de innovacion. Si se recuerda que 
los funcionarios mâs tradicionales y menos orientados hacia la burocra-
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cia, siendo los mas insatisfechos, no son los menos formalistas podrfa 
pensarse que constituyen una fuente potencial de innovacion dentro de 
la burocracia,
En un contexto de estancamiento econômico la hipotesis del con­
flicto de valores como fuente de innovaciên parece particularmente atrac- 
tiva. La imâgen del empleado publico chileno que emerge de este y otros 
estudios es la de un funcionario aparentemente bien ajustado y mas moder- 
no que tradicional,Para que el desarrollo socio-economico alcance 
mâs altos niveles en Chile deben producirse importantes cambios de men- 
talidad entre los individuos directamente involucrados en los programas 
de desarrollo. Grandes sectores de la burocracia serfan afectados por 
estos cambios, Sin lugar a dudas, muehas de las presiones para el cam­
bio deberân ser externas a la burocracia misma, siendo las mâs importan­
tes las de los partldos politicos, Pero puede esperarse que haya algun 
potencial de cambio dentro de la burocracia misma.
Es en este punto donde parece plausible la hipotesis de que los 
funcionarios conflictivos pueden constituir una fuente de cambio dentro 
de un contexto administrativo estable. En apoyo de esta proposicion, 
no solo los resultados de este trabajo son pertinentes sino tambien los 
de dlversas investlgaciones en otro sector de la administracion publica 
chilena (el Servicio Nacional de Salud) asf como en otros paises,
Otro punto que por razones prâcticas merece ser enfatlzado se re­
fiere al diferente poder explicativo que las distintas variables tienen 
respecto del formalismo como sinonimo de ineficiencia. Las variables 
mâs explicativas eran de tipo organizacional talcs como las presiones
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Jerârquicas y la seguridad en el empleo, Segun estos resultados, el 
planificador que desee mejorar el nivel de rendimiento de una organiza­
cion deberia operar sobre los factores mas manipulables (los organiza­
cionales) que a su vez son los mâs criticos,
Una breve referenda a los otros dos significados de "eficiencia"
— supervivencia y funcionalidad de la organizacion—  parece oportuna - 
antes de poner fin al capftulo, aunque su cabal tratamiento escapa al 
marco de este estudio de caso y serfa mas oportuno dentro de una perspec- 
tiva analftica mas amplia,
Casi huelga decir que una organizacion donde la mayoria de sus - 
miembros estân satisfechos ha de sobrevivir cualquiera que sea su gra­
do de formalismo y con tal que determinados supuestos msu:ro-estructura­
les (economicos y politicos) persistan o permanezcan constantes,
Por lo que se refiere a la funcionalidad de la organizacion respec­
to del sistema politico hay que resaltar el hecho de que la unica varia­
ble polftica que se ha incluido en este anâlisis — identificacion de par- 
tido—  no estâ relacionada ni con satisfaccion ni con formalismo, Los 
resultados de este trabajo no parecen sugerlr que el nivel de satisfaccion 
o de formalismo tenga efecto alguno sobre la politics via innovatividad, 
a menos que las presiones burocrâticas para que se hagan deterrainadas re­
formas o el descontento de los funcionarios tengan repercusiones politi- 
cas a traves de la actividad de partido, Aun al nivel de estudio de ca­
so, los resultados de este trabajo no parecen apoyar esta dinâmica, Res­
pecto de la burocracia como un todo, el hecho de ser equilibrada — es de­
cir, de exhibir una alta ratio entre capacidad de respuesta politics y
189
capacidad técnica—  constituye un deterrente de posibles disfuncionali- 
dades entre burocracia y politics de partidos.
CAPITULO V 
RESUMEN Y CONCLUSIONES
La justlficacion ultima de un trabajo hay que busearia en sus re­
sultados, Por eso me ha parecido oportuno redactar un capftulo final 
en el que recoger las principales conclusiones, dispersas a lo largo de 
este estudio, y valorar su relevancia desde una perspective teorica y - 
practice,
El problema basico que se ha planteado en este trabajo es el si­
guiente t iDe que manera ciertos factores estructurales, normatives y de 
comportamiento afectan el funcionamiento administrativo y que configura- 
cion adoptan en un pais latinoaraericano en desarrollo, Chile? El "como" 
de la cuestion constituye el aspecto explicativo del trabajo; el "qui" 
constituye su dimension descriptive. En termines mas especificos, son 
très los principales temas a abordar* ^Cuales son, en general, las carac- 
terfsticas estructurales de la burocracia chilena y, en particular, de 
la administracion de la vivienda vis-â-vis el modelo legal-racional de 
administracion? ^Cuâles son las orientaciones culturales y ocupacionales 
de los têcnicos que trabajan para un organisme especializado y en que me­
dida ellas dependen de los antecedentes sociales de dichos funcionarios? 
iBe qui forma los factores estructurales y normatives condicionan el corn-
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portainiento administrativo (en terminos de satisfaccion y formalismo)?
La eleccion de esta problematica y no de otra hay que justificarla en 
la curiosidad intelectual de este autor, la relevancia que a estos temas 
de la literatura contemporanea sobre Administracion y Desarrollo y, como 
no, las condiciones en que el estudio hubo de realizarse en termines de 
iniciativa, financiacion, etc,
Caracterfsticas Estructurales de 
la Burocracia Chilena 
En este punto merece la pena traer a colacion dos resultados impor­
tantes, uno relativo a la administracion en general y el otro al organis­
me especializado de la vivienda que fué objeto de un estudio de caso.
En primer lugar, la evidencia empfrica acumulada anoya la hipote­
sis de que la administracion chilena es una burocracia equilibrada o que 
combina adecuadamente la capacidad polftica de respuesta y la capacidad 
técnica de accion (a juzgar por sus tasas de "insiders'* y "outsiders").
En este sentido se dan en Chile ciertos requisitos estructurales del buen 
funcionamiento administrativo. La interpretacion de este dato se ha he­
cho dentro de un mas amplio contexto historico; El desarrollo del apara- 
to estatal chileno ha acompanado, sin precederlo, al proceso de institu- 
cionalizacion de un sistema multipartidista que en gran medida contrôla 
a la burocracia a traves del patronazgo y los despojos.
En cuanto al organisrao de la vivienda objeto de estudio de caso, 
aparecen allf ciertos rasgos estructurales que sin duda pueden presen- 
tar limitaciones a la eficiente realizacion de un prograraa, pero que - 
tal vez sean inevitables dado el entorno sociopolftico que reflejam Jun­
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to a principles y prâcticas universalistas coexisten el nepotismo y la 
influencia polftica en el reclutamiento del personal; los lazos de la 
organizacion con el sistema multipartidista (a travis del empleo y las 
vias de influencia en general); la disociacion entre autoridad formal y 
control efectivo tal como se refleja en la importancia central que tienen 
las relaciones informales, el valor del prestigio personal del jefe como 
garantfa de obediencia y eficacia y el padron de comunicaciones "obli- 
cuas", mas frecuentemente orales que escritas; el papeleo y el hecho de 
que los funcionarios piensen que el publico tiene razon en sus quejas - 
contra la burocracia.
Como se vio al final del apftulo II, algunos de estos resultados 
son congruentes — y ninguno de ellos abiertamente contradictorio—  con 
los de investigaciones en otros paises, particularmente en lo que se re­
fiere a la influencia polftica y familiar asf como a los efectos negati­
vos del papeleo. Con todo, el valor principal de estos datos hay que bus- 
carlo en el hecho de que representan el resultado de la exploracion y me- 
dicion sistemâticas de aspectos que generalmente suelen ser tratados por 
los autores a un nivel puraraente teorico o de investigacion no cuantita- 
tiva, Deben tomarse, por tanto, estos resultados no como parte intégran­
te de un area bien desarrollada de la investigacion empfrica moderna (que 
estâ por desarrollar) sino mâs bien como una ilustracion descriptive de 
ciertas proposiciones teoricas ampliamente aceptadas.
La relevancia prâqtica que estos resultados tienen para la planifi­
cacion (economica, social y administrativa) se pueden sintetizar en los 
siguientes terminos. En general, es dificil negar la conveniencia de dis-
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poner de Informacion précisa y sistematica acerca de las caracterfsticas 
estructurales de un aparato organizativo como la administracion del Esta- 
do que el planificador puede estar interesado en mejorar (reforma adminis­
trativa) o utilizer en la consecucion de objetivos socioeconomicos (pla­
nes y programas economicos y sociales). Como ya se indicé en el capftu­
lo II, el estar familiarizado con la realidad que uno quiere cambiar es 
altamente deseable si los planes han de ser realistas.
En terminos mâs especificos, la existencia de una burocracia "equi­
librada" y cuyos mécanismes de reclutamiento estân en gran medida contro- 
lados por un sistema multipartidista asf como la persistencia de ciertos 
elementos "no-racionales" en el contexto administrative chileno han de - 
ser considerados como factores que no favorecen el funcionamiento eficaz 
de un sistema centralizado de planificacion y de administracion de perso­
nal, por mencionar dos sectores de importancia estratégica, El sistema 
de planificacion, creado durante la administracion de Frei, no ha tenido 
exito en Chile, La administracion centralizada de personal no se ha de- 
sarrollado en absolute mâs allâ de ciertos intentes iniciales, Sin embar­
go, tanto los teoricos como los politicos consideran que ambos son nece- 
sarios para aumentar el nivel de "racionalidad" del ector publico chile­
no y que, en su defecto, es dificil una impiementacion eficaz de los pro­
gramas de desarrollo,
Lo que aquf se pretende no es llegar a una conclusion sobre la pro- 
babilidad absolute de exito o fracaso de la planificacion en el contexto 
chileno, Por el contrario, se trata de especular sobre que sistemas de 
planificacion y administracion de personal es mâs probable que puedan me-
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jorar el funcionamiento administraiIvo aceptando como dadas las bases 
sociopollticas sobre las que todo el sistema administrative descansa.
En un sistema politico de reconciliaci&n, con una burocracia mâs bien 
ajerarquica, no parece factible desplazar el poder de los partidos de 
los muchos e independientes "feudos** administratives y concentrarlo en 
un solo organisme mas susceptible de control per parte del ejecutivo#
Este no parece factible al menos mientras no haya suficiente consensus 
sobre cuales hayan de ser las raetas finales de la sociedad y la economia 
a cuyo servicio deberâ disponerse el sistema politico.
En este memento no se van a hacer aqui recomendaciones concretas 
sobre estrategias de planification y de personal que pudieran modificar 
espectacularmente el nivel de eficiencia de la administracion chilena - 
sin que se tuvieran que producir cambios en los supuestos politicos y 
culturales del sistema. Este séria poco realista ya que, entre otras co- 
sas, taies supuestos pueden estar cambiando muy râpidamente, Sin embar­
go, en un sistema politico fragmentado y precisamente por el liraitado 
nivel de consenso que este ofrece, las estrategias de planificacion y re­
forma administrative deberian obedecer a un enfoque parcial o liraitado 
mas que a criterios de globalidad o reforma total. En otros términos, 
ya que el "optimo técnico" es dificil de alcanzar se debe tratar de al- 
canzar lo "mejor dadas las circunstancias", es decir lo politicamente - 
factible. Las estrategias globales pueden funcionar solo respecto de un 
numéro liraitado de objetivos sobre los que hay consenso social suficien­
te (en este momento me temo que muy pocos), Pero el principle general 
es que en un sistema politico fragmentado el planificador realista debe
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manejarse con una estrategia tarabien fragmentada. No debe perderse de 
vista, finalmente, que este ultimo enfoque no es totalmente ajeno a la 
escena chilena como bien muestran el exito parcial de la planificacion 
regional y la clasificacion que ya se ha llevado a cabo de varios miles 
de empleos publicos.
Antecedentes Sociales y Actitudes, y su 
Relevancia para el Cambio Administrative
El analisis de los antecedentes sociales y las actitudes de los fun-
cionarios nos ha llevado a los siguientes resultados, Por lo que se re- 
fiere a orientaciones culturales el dato mas importante es que entre los 
funcionarios coexisten orientaciones tradicionales y modernas aunque el 
cambio parece ir en el sentido de ampliar el alcance de las orientaciones 
modernas de valor. Respecto de las actitudes ocupacionales, la im^en 
que los funcionarios tienen del empleo publico es mas negativa que posi­
tiva; Perciben que el empleo pûblico no corresponde a su ideal ocupaclo- 
nal. Este hecho se ha interpretado como una consecuencia de la estrechez 
del mercado ocupacional y de la tradicion de escaso prestigio del empleo 
pûblico.
Estos resultados son en gran medida congruentes con los de la in- 
vestigacion en otros paises de distintas cultures y tradicion administra­
tive, como ya se hizo explicite en el capitule III. Vienen, por tante, 
a engrosar la evidencia empirica disponible en el sentido de que en los 
paises en desarrollo se observa con especial claridad una pauta valora- 
tiva de transicion y de que los profesionales buscan trabajo en la buro­
cracia porque el sector pûblico constituye una fuente importante de ocu-
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paclon a pesar de que su prestigio no sea particularmente elevado.
Otro resultado importante es que los antecedentes sociales que re- 
flejan experiencias tempranas en la vida (edad, sexo, religion) estûn - 
mas frecuentemente ligados a las actitudes que aquellos antecedentes que 
reflejan experiencias de la edad adulta (profesion, movilidad social, - 
clase, pertenencia a asociaciones y otros); Este es particularmente el 
caso respecto de las actitudes ocupacionales mas que de las orientaciones 
culturales. Se trata aqui de un dato que contradice los resultados de 
otros estudios en que las actitudes de las elites aparecen mas como una 
funcion de la experiencia adulta que de la socializacion temprana.
He aqui otros resultados sobre el mismo tema, pero de raenor impor- 
tancia que los anteriores. En primer lugar, los funcionarios de menta- 
lidad raoderna tienen una imûgen menos negativa del servicio publico. En 
segundo lugar, hay cierta correspondencia entre las caracteristicas so- 
ciodemograficas de los empleados del organismo de la vivienda y las de 
grupos mas amplios de funcionarios, y aun ciertas caracteristicas de la 
sociedad global. Este hecho se ha interpretado como "représentâtividad 
pasiva" de la burocracia respecto de la sociedad en el sentido de que al 
menos parcialmente refleja la dinâmica administrativa propia de un siste­
ma politico de reconciliacion, capaz de responder a los grupos e intere- 
ses mas importantes de la sociedad. He calificado estos resultados como 
"de manor importancia" ya que, por una parte, no se derivan del plantea- 
miento de las hipotesis centrales del estudio y surgen como productos - 
"derivados" del mismoi y por otra, obedecen a un intento exploratorio en 
âreas donde la informacion empirica disponible es escasa y, por tanto.
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el anûlisis comparative "cross-nacional" dificil,
Todos estos resultados son ciertamente relevantes para la plani­
ficacion y la reforma administrativa. En términos generates represen- 
tan un aumento de la informacion que puede ser util al olanificador en 
el sentido de una mayor familiaridad con el tipo de personas oue ban de 
implementar las reformas y programas, ^Puede un proyecto de reforma ser 
operative con independencia de las actitudes de quienes deben llevarlo 
a cabo? La respuesta es claramente negativa. Sin embargo, la utilidad 
de la informacion no queda reducida a este punto con ser importante,
A nivel mas especifico, la informacion sobre actitudes puede ser 
altamente util en el diseno y mejora de los programas de entrenamiento 
de personal. En este sector de la actividad administrativa los progra­
mas de entrenamiento en Chile, como en muchos otros paises, tienden a 
enfatizar los ya clasicos y ampliamente aceptados "principios" de admi­
nistracion, Se supone que la internalizacion de estos principios por 
el funcionario, al fortalecer las lealtades organizacionales del mismo, 
significara un incremento del nivel de eficiencia. No hay que mlnusva- 
lorar la utilidad de tal enfoque. Sin embargo, para un funcionario que 
en general carece de una orientacion de servicio y de carrera, otras for­
mas de entrenamiento parecen tarabien aconsejables,
Una vez mas, aparece oportuno invocar la necesidad de una estra­
tegia fragmentada o parcial sobre este punto, Tratandose de funciona­
rios que parecen estar mâs fuertemente identificados con su profesion 
y su partido que con las raetas de la organizacion en que trabajan, hay 
dos principios que podrfan ser tenidos en cuenta. En un contexte mul-
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tipartidista y altamente politizado el centro de Interes del entrena­
miento deben ser los programas especfficos y no los standards generates 
de comportamlento administrâtivo. En segundo lugar, el entranamiento 
no solo debe estar centrado en los programas sino en los intereses de 
los funcionarios; Debe apelar a sus lealtades dominantes, profesionales 
y polfticas, Esto signifies que a los funcionarios de un organismo con- 
creto se les debe preparar para realizar un programs en el que su capa- 
cidad profesional pueda ponerse de manifiesto y que, en la medida de lo 
posible, no répugné a sus idéales politicos.
No se me escapan las delicadas consecuencias practicas que la apli- 
cacion de estos principios puede llevar consigo. Sin embargo y en gran 
medida son principios que de hecho se han venido aplicando en Chile des- 
de antiguo y con una repercusion institucional impresionante: La creacion 
de nuevos entes administratives por el gobiemo de turno, integrados por 
correligionarios del mismo gobiemo y como una forma de realizar deter- 
minados programas sin ingerencia de la oposicion. Mi proposito en estas 
lineas es hacer frente a la mala conciencia "oficial" sobre este tipo 
de comportamiento y explorar las posibilidades técnicas de imbuir de ma­
yor racionalidad una préctica existante y poco susceptible de eliminar 
dadas las caracteristicas estructurales basicas del sistema nolitico - 
chileno.
Satisfaccion en el Trabajo, Formalisme, y su 
Relevancia para el Funcionamiento Administrative
Los resultados fundamentales en esta materia son los siguientes.
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Primero, como en la mayor parte de los paises donde este punto ha sido 
objeto de estudio, los funcionarios tienden a declararse satlsfechos - 
con su trabajo. En cuanto a formalisme, se dan en la administration 
chilena actitudes y comportamientos formalistas como en muchos otros 
paises en desarrollo, pero sin embargo estos comportamientos y actitu­
des no estân masivamente generalizados entre los funcionarios de la vi­
vienda objeto de estudio, Por otra parte, estas dos dimensiones, for­
malisme y satisfaccion, no tienen ninguna relation entre si, Deben, por 
tanto, ser explicadas como fenomenos que derivan de factores diverses, 
Efectivamente, el formalisme esta asociado con factores organizacionales 
y, en raenor medida, culturales y ocupacionales. La satisfaccion en el 
trabajo emerge de un padrôn explicative exactamente opuesto al anterior; 
Es mas una funcion de la orientacion ocupacional del funcionario y, en 
segundo lugar, de sus orientaciones culturales y de variables organiza­
cionales,
Tal vez la contribueion mas original de este trabajo procéda de 
la bûsqueda sisteraatica del poder explicative diferencial de estos très 
tipos de factores en relacion con el formalisme y la satisfaccion en el 
trabajo. En cuanto a formalisme, la hipotesis inicial era que este se 
derivaba del conflicto cultural de valores y de la orientacion burocré- 
tica de los funcionarios, Los datos, sin embargo, no verifican esta hi­
potesis en ninguno de los dos sentidos* Ni los funcionarios més tradicio­
nales ni los mas orientados hacia la burocracia son los mas formalistas, 
Sin embargo una tercera hipotesis inicial se verifica en el sentido de 
que hay mas formalisme entre los funcionarios que reelben mayores pre-
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slones de la organizacion, al menos supuestamentej Los de inferiores ni­
velés jerérquicos, los que no estan pluriempleados y los que se sienten 
cohibidos en el grupo de trabajo, Por lo que a satisfaccion en el tra­
bajo se refiere, las hipotesis originales quedan verificadas positivamen- 
te; Los funcionarios mas modernes, los que estén mas orientados hacia 
la burocracia y los que reciben menos presiones de la organizacion son 
los mas satisfechos.
Se concluia en el capitule IV que la satisfaccion en el trabajo 
debla tomarse como indicador de ajuste o integracion social (a través 
del logro ocupacional) mas que de eficiencia administrativa. Esta in- 
terpretacion se justificaba en base a la estrecha relacion entre satis­
faccion y orientacion ocupacional; y su independencia respecto del for­
malisme como variable mas directamente ligada (a nivel de medicion) con 
el comportamiento administrativo, Cuando en un contexte ocupacional ri­
gide, como es el chileno, la persona encuentra un trabajo que (como el 
empleo pûblico) tiene caracteristicas de permanencia es posible que su 
potencial de efectividad no se vea auraentado e incluse disminuya. De 
aqui que la satisfaccion en el trabajo administrativo pueda funcionar 
como un indicador negative de eficiencia o al menos de innovatividad, 
Desde un punto de vista practice se puede decir que en la medida 
en que persista la escasez de empleos de la estancada economla chilena 
los funcionarios pûblicos tenderan a estar satisfechos con su trabajo,
Por lo que respecta a las posibilidades de disminucion del formalisme 
en la administracion — y por fortuna para el planificador administrati­
ve—  los factores que mas fuertemente lo condicionan estan dentro de
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las fronteras de la organizacion; Posicion jerérquica, atmosfera del 
grupo de trabajo y, sobre todo, horarios de trabajo, Por mas que nos 
parezcan aspectos diflciles de modificar son sin duda més manipulables 
que la cultura o la imagen que los profesionales puedan tener del ser­
vicio pûblico. Este es ademas el ârea donde el planificador administra­
tivo puede introducir mayores modificaciones a corto y medio plazo una 
vez que las caracteristicas estructurales del servicio que se desee mo­
dificar hayan sido atentamente estudiadas.
A P E N D I C E  I
P R O C E D I M I E N T O S  D E  h U E S T R E O  Y  E N T R E V I S T A
La poblacion estadlstica o universo del que se obtuvo la muestra 
para el estudio de caso estaba constituida por el personal técnico de 
la Corporacion de la Vivienda, organismo del hinisterio de la Vivienda 
en 1967. Se trata de un grupo de 46? funcionarios de diverses profesio- 
nes: La mayor parte arqultectos y constructores civiles (un tipo de pe- 
rito aparejador) y, en menor medida, abogados, ingenieros, contables y 
otras especialidades. De esta poblacion se tomo una muestra simple al 
azar de 311 personas, de las cuales solo fueron entrevistadas 230. Ra­
die rechazo el cuestionario, pero hubo casos de enfermedad, ausencia e 
incluso muerte* La muestra entrevistada représenta, por tanto, el 49^ 
del personal técnico del organismo en cuestion.
S e  p r é p a r é  u n  c u e s t i o n a r i o  b a j o  l a  d i r e c c i o n  d e l  D r ,  T h o m a s  J ,  
O ' L e a r y ,  d e  l a  U n i v e r s i d a d  d e  S t a n f o r d  y  d e  q u i e n  e s t e  a u t o r  e r a  a y u d a n -  
t e ,  E l  c u e s t i o n a r i o  c u b r f a  l a s  a r e a s  m a s  i m p o r t a n t e s  d e l  c o m p o r t a m i e n ­
t o  a d m i n i s t r a t i v o *  A c t i t u d e s ,  c o n f l i c t o  d e  r o l e s ,  t o m a  d e  d e c i s i o n e s  y  
c o m u n i c a c i o n e s ,  E l  f a l l e c i m i e n t o  p r e m a t u r o  d e l  D r ,  O ' L e a r y  c o n  a n t e r i o -  
r i d a d  a  l a  e l a b o r a c i o n  y  p r o c e s a m i e n t o  d e  l o s  d a t o s  m e  d e j o  c o m o  i n m e d i a -  
t o  r e s p o n s a b l e  d e l  p r o y e c t o  e n  e l  I n s t i t u t e  d e  A d m i n i s t r a c i o n  d e  l a  U n i ­
v e r s i d a d  d e  C h i l e  ( I N S O R A ) ,  P a r a  l o s  e f e c t o s  d e  e s t a  t e s i s  s o l o  s e  h a
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manejado aproximadaraente un kO% de la informacion original.
La aplicacion del cuestionario tuvo lugar a través de entrevistas
cuya duracion oscilo entre una y dos horas, Los entrevistadores (en nu­
méro de diez) eran graduados o estudiantes a punto de graduarse y todos 
ellos tenfan experiencia en este tipo de trabajo. Se hicieron dos pré­
tests antes de llegar al cuestionario definitivo. Las entrevistas se
realizaron durante los meses de Junio y Julio de 1963,
A P E N D I C E  I I  
C O N S T R U G C I O N  D E  I N D I C E S  Y  E S C A L A S
En la elaboracion de los datos se han manejado dos tipos de Indi­
ces, arabos de carâcter sumatorio, El primero consiste en poner juntas 
una serie de preguntas todas ellas relatives al mismo fenomeno y contar 
para un individuo concreto el numéro de respuestas que implican una me­
dida positiva respecto de aquel fenomeno o dimension. Con esta ticnica 
se han construido los Indices de Prestigio, Satisfaccion en el trabajo 
y Formalismo,^ Para medir "prestigio" se han manejado tres preguntas 
(veanse las preguntas 13» 14 y 15 del cuestionario). La primera se re­
fiere a la clasificacion de diez ocupaciones por orden de rango y a los 
funcionarios que clasificaron su propia ocupacion con el numéro uno o 
dos de la escala se les dio un punto que entraria a formar parte del - 
puntaje total del Indice, La segunda pregunta es la siguientei "^Cual 
cree Ud, que es el grado de prestigio que su ocupacion tiene en opinion 
del publico en general?" A quienes respondieron que'huy alto" o "alto" 
se les dio un punto a sumar en el puntaje total del Indice, La terce­
ra pregunta se referla al grado de prestigio del propio empleo en opi­
nion de los amigos, A quienes respondieron que "muy alto" o "alto" se 
les dio tambien un punto. Las categorlas finales del Indice son "alto"
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para los que obtuvleron très puntos: "medio" para los que obtuvieron - 
dos puntos; y "bajo" para los que obtuvieron uno o cero puntos.
EL Indice de satisfaccion se construyo en base a dos preguntas - 
(véanse las preguntas 10 y l6 del cuestionario). En la pregunta de"iCô- 
mo encuentra Ud, su trabajo?" se han considerado como indicadores de sa­
tisfaccion las respuestas de "muy interesante" e "interesante" y se les 
ha asignado un punto. La otra pregunta reza asir "^En general como esta 
de satisfecho con su ocupacion actual?" A las respuestas de "muy satis- 
fecho" y "satisfecho" se les dio un punto. Las categorlas finales del 
Indice son "alto" (con dos puntos), "medio" (con un punto), y "bajo" - 
(con ningun punto).
La construccion del Indice de formalisme se ha hecho en base a las 
dimensiones que hemos denorainado "evasion de decisiones", "evasion de 
procedimientos", y "légalisme" (veanse las preguntas 23, 36, y Hoja 3 
del cuestionario respectivamente), A los funcionarios que frente a un 
problema lo discuten y esperan que se desarrolle alguna iniciativa exter­
na al grupo de trabajo o lo remiten a una instancia superior de decision 
se les dio un punto, Tajnbien se les da un punto a los que dicen que eva- 
den los procedimientos formales "a menudo", "con bastante frecuencia" y 
"de vez en cuando" y a aquellos cuyas respuestas implican un alto grado 
de "legalismo" tal como se desprende de la aplicacion de un test proyec- 
tivo que seré descrito mas adelante. Las categorlas finales del Indice 
son "alto" (para los que tienen tres o dos puntos) y "bajo" (para los 
que tienen uno o cero puntos),
El segundo tipo de Indices que ha sido utilizado en este estudio
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es tambien de caracter sumatorio, A diferencia del primero este Indice 
no se basa en la agrupacion de respuestas a determinadas preguntas que 
en el cuestionario aparecen separadamente sino més bien de preguntas - 
que se formulae en torno a un determinado problema, presentado al entre- 
vistado en forma de situacion imaginaria. Con esta técnica de test pro- 
yectivo se han elaborado Indices de "racionalismo", "népotisme", "pro- 
fesionalismo" y "legalismo".
Para medir "racionalismo" se présenté a los entrevistados una si­
tuacion imaginaria (ver pregunta 29 del cuestionario) en los siguientes 
termines; A un funcionario de provincia se le ordena desde Santiago que 
lleve a cabo cierto programs, experimental que résulta entrer en conflic­
to con sus creencias religiosas, El funcionario solicita que el expéri­
mente sea realizado en otro distrito, pero sus superiores no cambian la 
decision original. En torno a este tema se hacen cuatro preguntas, dos 
cerradas y dos abiertas;





b, îDadas las obligaciones del funcionario y su credo religioso 




c, âPor que? (esta pregunta es abierta y las respuestas que siguen 
son categorlas de codificacion desarrolladas en la elaboracion de los 
datos)
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1, Las creencias religiosas son independientes de los deberes 
profesionales.
2, El funcionario puede modificar alguno de los elementos que 
le crean problèmes de conciencia y superar sus dudas.
3, Debe defender sus principios a toda costa,
4, Otros
d, (Si la respuesta en b es NEGARSE) Y enfonces iqué tendria que 
hacer el funcionario? (esta pregunta es tambien abierta y las respues­
tas que siguen son categorlas de codificacion),
1, Debe pedir que lo trasladen,
2, Debe dimitir,
El Indice se construyo sobre las posibles combinaœiones de respues- 
ta. En la tabla que sigue aparecen las distintas combinaciones, los va­
lores finales del Indice y la frecuencia de cada uno de ellos como por- 
centaje del total de entrevistados.
Tabla 1, Combinaciones de Respuestas, Valores de 
Indice y Frecuencias respecto del Indice de Racionalismo
C o m b i n a c i o n e s  d e  V a l o r  d e l  F r e c u e n c i a
R e s p u e s t a s _ _ _ _ _ _ _  I n d i c e  (N=230)
Pregunta*
a b c d
1 1 1 5
1 1 2 5 63^
3 1 1 4
3 1 2 4
2 1 2 4
2 1 1 4 6%
3 3 4 3
1 3 4 3
2 2 3 1 0 2 2
2 2 4 1 0 2 2 w
1 2 3 1 0 2 1
1 2 4 1 0 2 1 15^
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Dada la acumulacion de respuestas en torno a los valores extremes 
del Indice se decidlo agrupar los valores 5 y 4 bajo la categorla de - 
"alto" racionalismo; y los valores 3, 2 y 1 bajo la categorla de "bajo". 
Huelga decir que las combinaciones de respuestas arriba expresadas no - 
constituyen el universo de combinaciones posibles y solo se refieren a 
la distribuciôn real de la muestra.
De forma similar se construyo el Indice de "népotisme". La situa­
cion imaginaria en este caso se referla al traslado de un funcionario des­
de Santiago capital a las provincias de forma temporal y como requisite 
prescriptive de una de las etapas de su carrera administrativa, El fun­
cionario no desea abandonar la capital y pide a un primo suyo que es Mi­
nistre que le ayude a conseguirlo (ver pregunta 22 del cuestionario). En 
torno a este problema se hicieron las siguientes preguntas,




b, iQué piensa Ud, que harla el Ministre dados sus compromises con 
la administracion y con su familia? ^Dejara a su primo en Santiago o no?
1, Lo dejara
2, No lo dejarâ




d, iPor que? (Las respuestas que siguen son categorlas de codifi­
cacion a posteriori porque la pregunta era abierta)
1, El parentesco es muy importante»
2, Es una prâctica viciosa pero que esta consagrada.
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3* Los deberes profesionales no deben mezclarse con los lazos fa- 
mlliares.
e, iQuI pensarlan sus parientes si el Ministre no deja a su pri­
mo en Santiago? (tambien esta pregunta era abierta)
1, Lo criticaran,
2, Pensaran que es un mal parlente, pero reconoceran que tambien 
tiene otras responsabilidades,
3, Pensaran que obro correctamente.
La composicion del Indice se hizo como en el caso anterior y los 
resultados aparecen en la tabla siguiente.
Tabla 2, Combinaciones de respuestas, Valores de 
Indice y J’recuencias respecto del Indice de Népotisme
Combinaciones de Valor del Frecuencia
Respuestas_____  Indice (N=230)
Pregunta; 
a b c d e 
1 1 1 1 1  5
12 1 1 1  5
1 1 1 1 2  5
1 1 1 2  2 5 34%
2 2 1 1 1  4 23%
1 2 1 3 1  3
1 2  12 2 3
2 1 1 2  1 3
1 2 1 2 3  3 10%
2 2 2 3 2  2
2 2 2 2 3  2
2 2 1 3 2  2
2 1 1 3 3  2
2 1 1 3 2  2 13%
2 2 2 3 3  1
1 2 2 3 3  1
2 1 2 3 3  1 20%
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Dada la concentracion de respuestas en tomo a los extremes del 
Indice los valores 1; 2 y 3 fueron agrupados bajo la categorla de "bajo" 
nepotismo y los valores 4 y 5 bajo la categorla de "alto".
El Indice de profesionalismo se construyo en torno a una situacion 
imaginaria en la que se solicita a un économiste de la administracion - 
que prepare un informe en defense y apoyo de determinada politics de su 
departamento. El funcionario llega a la conclusion de que los argumentos 
que pueden esgrimirse en apoyo de tal polltica no solo no son de su agra- 
do sino que son abiertamente contradictories con determinados standards 
profesionales comunmente aceptados por los économistes (ver preguntas de 
la HOJA 2 del cuestionario). Las preguntas que se formularon son las - 
siguientes,




b, îQué cree Ud, que deberla hacer el funcionario dadas su obli- 
gacion con el gobiemo y sus obligaciones como profesional? ^Debe prepa­
rar el informe o negarse a hacerlo?
1• Prepararlo
2, Negarse
c, iPor que opina Ud, asi? (esta pregunta era abierta y la codi­
ficacion que sigue fue hecha a posteriori),
1, Hay que obedecer las ordenes,
2, El économiste debe poder réconcilier su propia opinion con la 
preparacion del informe,
3, No debe ceder en sus principios profesionales,
d, Si el funcionario préparera el informe iqué pensarlan de él - 
las personas de su misma profesion? (esta pregunta era abierta tambien).
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1, No importa lo que piensen,
2. Serân comprensivos,
3* Pensaran que no es digno de su tftulo profesional,
Los valores del Indice se calcularon de la forma siguiente.
Tabla 3* Combinaciones de Respuestas, Valores del 
Indice y Frecuencias respecto del Indice de Profesionalismo
Combinaciones de Valor del Frecuencias
Respuestas_____  Indic e (N«=230)
Pregunta;
a b c d
1 1 1 1 1
1 1 1 2 1 16%
2 1 1 1 2
2 1 1 2 2
1 1 2  2 2 16%
2 12 2 3
1 1 2  3 3 9%
2 2 3 2 4
2 2 3 1 4 9%
2 2 3 3 5
1 2 3 3 5
2 1 3 3 5 50%
A efectos del analisis final los valores 1, 2 y 3 de esta tabla se 
han agrupado bajo la categorla de "bajo" profesionalismo; los valores 4 
y 5 bajo la categorla de "alto".
El Indice de legalismo procédé de una situacion imaginaria en la 
que un funcionario del servicio de impuestos debe tomar una decision en­
tre la aplicacion literal de la ley o hacer una excepcion respecto de un
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caso dudoso (ver HOJA 3 en el cuestionario). Las preguntas que se formu­
laron al respecto fueron las siguientes.
a. àCuél de los dos caminos es probable que siga el funcionario?
1. Hacer una excepcion,
2, Seguir estrictamente las disposiciones reglaraentarias,
b. Dado su deber frente a las reglamentaciones y su obligacion pa­
ra con el publico ique cree Ud, que debe hacer el funcionario?
1, Hacer una excepcion,
2, Seguir estrictamente las disposiciones.
c. &Por que? (las respuestas que siguen son categorlas de codifi­
cacion elaboradas a posteriori),
1, Hay que ser flexible ya que las disposiciones no contemolan los 
casos partieulares,
2, Aplicando las disposiciones al pie de la letra el funcionario 
se évita problèmes,
3, Las normes se hacen para que se cumplan,
Los valores résultantes del Indice son los siguientes.
Tabla 4, Combinaciones de Respuestas, Valores del 
Indice y Frecuencias respecto del Indice de Legalismo
Combinaciones de Valor del Frecuencia
Respuestas_____  Indice (N=230)
Pregunta;
a b c
1 1 1  1 20%
2 1 1 2
1 2 2 2 20%
2 2 2 3
1 2  3 3 7%
2 2 3 4 53%
A los efectos del analisis final se han agrupado bajo la categorla
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de "bajo" legalismo los valores 1 y 2; bajo la categorla de "alto" los 
valores 3 y 4,
En lo que a escalas se refiere se han elaborado escalas del tipo 
Likert para medir "tradicionalismo" y "paternalisme" (entre las dimen­
siones culturales) y para medir "orientacion hacia las reglas" (una de 
las dimensiones de formalisme)# Los items que componen cada escala es­
tan especificados en el cuestionario. Por tanto en este apéndice solo 
se les mencionaré por el numéro que tienen en el orden del cuestionario.
Tabla 5* Items Correspondientes a las Escalas de Tra­
dicionalismo, Paternalisme y Orientacion hacia las Reglas
Escala Numéro de Orden en el Cuestionario
Tradicionalismo 4, 5# 6, ?, 9» 10, 11, 12, 13, 14,
15, 16, 18.
Paternalisme 3, 8, 19, 22, 2?,
Orientacion Reglas 1, 2, 17, 20, 21, 23, 24, 25, 26.
Tanto en esta tabla como en el cuestionario solo se mencionan los 
items que resultaron ser significatives despuis del analisis estadîstico 
correspondiente. Originalmente se hablan incluido 33 items, de los cua­
les solo 27 resultaron significatives o con suficiente poder descrimina- 
torio como para poder ser incluidos en una escala de tipo Likert, El - 
anilisis de item se hizo en base a la ticnica del test-t que es una entre 
las diversas formas para poder determinar el poder discriminatorio (DP) 
de los items de una escala Likert. En pocas palabras, el anilisis consis­
te en. tomar un segmento suficientemente amplio de la muestra — se consi­
déra suficiente el numéro 100 de entrevistados—  y someter cada uno de
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los items de cada escala a la formula t.
H es la media de un item entre el 25% de los entrevistados que pun- 
tûan mas alto en ese item,
3c yL es la media de un item entre el 25% de entrevistados que puntûan
més bajo en el mismo,
^  es la varianza de la distribucion del item entre el 25% que pun­
tûan alto,
L es la varianza entre el 25% que puntûa bajo,
es el numéro de entrevistados en el grupo que puntûan mas alto 
(en este caso 25).
es el nûmero de entrevistados que puntûan mûs bajo (25), 
Normalmente, trabajando con un nûjaero de cien entrevistados, se con­
sidéra altamente significative un valor t igual o mayor que 1,75.
APENDICE III 
CUESTIONARIO
1• Mo podria deoir oual es el nombre de su cargo?
2. Trabaja Vd. de planta o a contrata?
1, De planta
2. A contrata 
X, No sabe
y. No contesta
3. Su trabajo es exclusivaraente de oficina, terreno, o 
parte en oficina y parte en terreno?
1. Oficina exclusivamente
2. Parte oficina y parte terreno 
3« Terreno exclusivamente
X, No sabe 
y. No contesta
4. En su vida profesional y antes de trabajar en COHVI, Vd. 
trabajo?
1. Solamente en la Administracion Publica
2. Solamente como etnpleado particular
3. Tuvo empleos en la Administracion y como 
particular
4* Este es su primer empleo 
X. No sabe 
y. No contesta
5* Podria Vd# decirmo como llego a ser empleado de CORVI?
(INTENTE TOMAR DETALLES)
6. Bligio Vd. esto cargo pûblico porque lo prefiere al 
empleo en la empresa privada o habia otras razones?
(INTENTE TOMAR DETALLES)
2l6
7. Dejaria Vd. alguna vez la Administracion Publica para 
trabajar en la empresa privada?
1. Si
2. No
7a. (si responds "SI") En que circunstancias lo haria?
(HO LEA.)
1• Mejor renta 
2# Flexibilidad de horario
3. Razones profesionales 
4* Independencia
5. Otros (ESFECIPiaUE) _________________
X. No sabe 
y. No contesta
8. Son varios los factores que se consideran en la 
Administracion para decidir sobre el empleo de 
funcionarios. Cuales de los siguientes factores 
cree Vd. que deben ser tornados en cuenta al de­
cidir sobre un cargo pûblico? Conteste si o no.
(LEA)  ^ Si No




5. Grupo de origen
6. Piliacion politico,
7. Experiencia previa ____
8. Nivel de educaciôn ____ __
9. Cuales de estos factores cree Vd. que son tornados en 
cuenta efectivamente?
(l e a)  ^ Si No
1. Posicion social _____ __
2. Conexiones familiares ___ ___
3. Riqueza ___ ___
4. Religion __
5. Grupo de origen ___
6. Piliacion politico ___ ___
7. Experiencia previa ___ ___
8. Nivel de educaciôn ___ ___









11. Diria Vd. que su sueldo es:
1. Bueno





12. Si su hijo mayor estuviera considerando la posibilidad 
de postular como candidato a al.gun cargo publico, Vd. 
lo estimularia a haoerlo, no lo estimularia o cree quo 
no debe ser influenciado en ningun sentido?
1. Lo estimularia
2. No lo estimularia
3* No debe ser influenciado
4. No sabe
5* No contesta
13. La gente valora on forma diferente las diversas ocu­
paciones. Valore, por favor, las ocupaciones de esta 
lista en el orden en que Vd. piensa las valoraria la 
mayor parte de la gente. Asi pues, de el valor 1 a
la mas estimada, 2 a la siguiente y asi sucesivamento.






5. Oficial del Ejircito
6 .____  Comerciante
7. Personal técnico en la Administracion Publica
8. Ejecutivo bancario o industrial
9. Profesor Universitario
10. Alto ejecutivo en la Administracion Publica
14. Cual cree Vd. que es el grado de prestigio que su ocu­


























(PASAR HOJAS 2 y 3)
HOJA 2 Situacion imaginaria: Un jefe de departamento de un 
organismo pûblico pide a un economista de su depart^ 
mento que prépara un informe en apoyo y defensa de - 
determinada politica que se ha venido siguiendo por 
algûn tiempo. Estudiando el asunto, el economista - 
encuentra que solo puede defender tal politica pre— 
sentando argumentes que difieren de lo que el pien­
sa, y mas aûn de lo aceptado comunmente por la ma­
yor parte de los économistes. En otras palabras, teri 
dria que preparar un informe contrario a sus propias 
ideas como economista.
a . P u e d e  e s p e r a r  e l  j e f e  d e l  d e p a r t a m e n t o  q u e  e s t e  
f u n c i o n a r i o  p r e p a r e  d i c h o  i n f o r m e ?
1 .  S i
2 .  N o
b .  Q u e  c r e  V d .  q u e  d e b e r i a  h a c e r  e l  f u n c i o n a r i o  d a d a s  s u  
. o b l i g a c i o n  c o n  e l  G o b i e m o  y  s u  o b l i g a c i o n  c o m o  p r o f e  




c. For que opina Vd. asi?
d. Si el funoionario prépara el informe, que 
pensarian de él las personas de su misraa 
profesion?
HOJA 3 Un funoionario de impuestos internes recibe el - 
reclame de un ciudadano que alega la exis.tencia 
de circunstancias especiales que deben tenerse - 
en cuenta en ol page de sus impuestos. El funcijo 
nario, revioando el caso, encuentra que aunque - 
existe alguna justificacion el reclame lo expon— 
dria al riesgo de hacer una excepcion en este 
so particular. For otro lado, aunque una inter- 
pretacion estricta de las reglaraentaoiones seria 
légitima, no oonteraplaria exactamente las obje— 
clones del ciudadano réclamante y habria que ex_i 
girle el pago en los termines establecidos al mo 
mento de la queja.
a. Cual de los dos caminos es probable que siga 
el funoionario?
1. Hacer una excepcion
2. Seguir estrictaraente las disposici_o 
nos reglamentarias.
b. Dados su debar frente a las reglamentaoiones 
y su obligacion para con el publico, que oree 
Vd. que debe hacer el funoionario?
1. Hacer una excepcion
2. Seguir estrictamente las disposiciones
c. For que?
17* En su opinion, cuales son los obstaculos mas series 
para el curapliraiento exitoso del programa complete 
de Vivienda?
(no lea)
1. Falta de capacidad economica del pais
2. Recursos econoraicos insufioientes 
3* ^emagogia politica
4. Falta de organizacion y planificacion
5* Falta de pago de las cuotas por los beneficiaries
6. Otras (ESPECIFIQUE) __________________________
X, No sabe 
y. No contesta
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18. Quo modios podrian utilisarse para alcanzar los fines 
dol programa de vivienda?
(no lea)
1. Todos estan agotados
2* I>îas estudios sobre problernas de antecedentes 
3* Colaboracion con los grupos sociales afoctados
4. Major planificacion on las entidades estatales 
de vivienda 
5# Préstamos del ^obierno
6. Pago de las cuotas por parte de los beneficiarios
7. Mayores facilidades en las Cajas de Prevision
8. Mas inversiones en general
9. Ejecucion de planes como la "Operacion Sitio”
10. Otros ( E S P E C I F I Q U E ) ______________
X. No sabe 
y. No contesta
19. Dada su experisncia en este programa, como évalua Vd. 









20. (si RESPONDS 1, 2, o 3) En que plazo pueden cumplirse?
1. Corto plazo
2. Kcdio plazo
3. Largo plazo 
X. No sabe
y. No contesta
21. Ahora otra hoja sobre problernas de su trabajo (PASAR HOJA 4)
HOJA 4 Indique la frecuencia con que estes problernas se 
presentan en su trabajo.
A  A  R a r a
m e n u d o  v e c e s  v e z  N u n o a
a .  L e n t i t u d  e n  l a s  o p e r a c i o n e s
b .  T r a b a j o  e x c e s i v o
c .  P é r d i d a  d e  t i e m p o
d .  G a s t o s  i n u t i l e s
e .  F a l t a  d e  r e c o n o c i r a i e n t o  a  
l a  l a b o r  r e a l i z a d a
f .  P o c a  l i b e r t a d  e n  o l  t r a b a j o
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g. Intromisiones politicas
h. Roces entre companeros
i. Privilégiés para algunos 
j. Falta de planificacion 
k. Falta de espiritu de
colaboracion
1. Existencia de objetivos 
contradictories 
m. Falta de delegacion de 
autoridad 
n. Dificultades para deter- 
minar las responsabilidades 
G. Falta de medios economicos 
p. Falta de personal capaz 
q, Conflictos entre jefes y 
subalternes 
r. Ordenes e instrucciones 
contradictories
A A Rara
menudo veces vez Nunoa
22. HOJA 5 He aqui otra situacion imaginaria: Se informa 
a un funoionario de que segun es normal para 
todos los de su niveî, va a ser trasladado de 
Santiago a las provincias por algun tiempo.
Al funoionario no le gusta el trabajo en pro­
vincias ni tampoco separarse de sus padres y 
parientes que viven en Santiago. Asi pues, va 
a hablar con el I-linistro del rame que es primo 
suyo y le pide que lo dejen en Santiago.




b. Que piensa Vd. que haria el Ministre dados sus 
compromisos en la Administracion y con su fami^  
lia? Dejara a su primo en Santiago o no?
1. Lo dejara
2. Ho lo dejara
c. Pueden los parientes del Ministre esperar que este 





e. Que ponsarianaisparientes si el Ministre no déjà 
a su primo en Santiago?
23. En general, cuando bay problernas en su grupo de tra­
bajo, en que forma actuan Vds,?
1. Toman una decision y actuan de inmediato
2. Conversan sobre la materia y esperan una 
iniciativa de otras personas interesadas
3. Remiten el asunto a un nivel mas alto
X. No sabe
y. No contesta
24. Lo voy a entregar algunas hojas con una lista de - 
personas que tal vez participan en diferente grade 
en la toma de deoisiones. Por favor, marque en las 
casillao que considéré oportuno.
HOJAS 6 y 7
Las personas o entidades de esta lista en que grade 
participan en la adopcion de nuevas politicas géné­
rales de CORVI?
©
A  qj 
o  aJ i Hp O d
o  m  ^  o  n d  
^  aî ®  o  aj
1 .  L a  J u n t a  ( A l t o s  D i r e o t i v o s ) _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _
2 .  P a r l a r a e n t a r i o s _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _
3 . I n t e n d a n t e s  o  A l c a l d e s _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _
4. J e f e s  d e  o f i c i n a s  p r o v i n c i a l e s  ^  _
5 . C o n t r a t i s t a s  p r i v a d o s _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _
6 .  S u b j e f c i s  d e  D e p a r t a m e n t o _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _
7 . B e n e f i c i a r i e s  e n  g e n e r a l  _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _
8 .  P e r s o n a l  t e c n i c o  d e  C O R V I  _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _
9 . C a j a s  d e  P r é v i s i o n _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _
1 0 .  U s t e d  r n i s m o _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _ _
C u a l  e s  e l  g r a d o  d e  p a r t i c i p é e i o n  e n  l a  f o r m u l a e i o n  
d e  n u e v o s  p r o g r a m a s  e s p e c i f i c o s ,  c o m o  p o r  e j e m p l o  l a  
" O p e r a c i o n  S i t i o ? ”
1 . L a  J u n t a
2. P a r l a r n e n t a r i o s
3 . I n t e n d a n t e s  o  A l c a l d e s
4. J e f e s  d o  o f i c i n a s  p r o v i n c i a l e s  -  —  — —
5 . C o n t r a t i s t a s  p r i v a d o s
6 .  S u b j e f e s  d e  D e p a r t a m e n t o  —  —  —
7 •  B e n e f i c i a r i e s  e n  g e n e r a l
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8. Personal tocnico de CORVI . __    __
9* Cajas de Prevision_______________________
10. Usted mismo ____  ___
Cuanto participan en la contratacion de nuevo personal?
1• La Junta ________
2. Parlarnentarios ________
3. Intendentes o Alcaldes    _ _
4. Jefes de oficinas provinciales __ _ _____
5. Contratistas privados ________
6. Subjefes de Departamento ________
7. Beneficiaries en general ________
8. Personal tecnico de CORVI  __
9. Cajas de Prevision ________
10. Usted mismo ___ _____
Y cual es la participacion de estas personas o 
entidades en la asignacion de fondes para pro- 
yeotos concretes?
1. La Junta ________
2. Parlarnentarios_____________________________
3. Intendentes o Alcaldes _______
4. Jefes do oficinas provinciales ________
5. Contratistas privados _ _ _ _ _ _
6. Subjefes de Departamento _ _______
7. Beneficiaries en general ________
8. Personal tecnico de CORVI    __
9. Cajas de Prevision ________
10. Usted mismo _ _ _ _ _
25. Cuantas comunioaciones verbales (en persona o 
por telefono) tiene mensualmente con su superior?
(EXIJA UN NUI-IERO)
26. Cuantas comunioaciones verbales tiene Vd. con sus 
eubordinados en un période de tiempo semejante?
(EXIJA UN NUIŒRO)
27. Cuantas comunioaciones escritas recibe Vd. mensualmen 
te de su superior?
(EXIJA UN TOŒRO)
224.
28. Cuantas comunioaciones escritas envia Vd. a sus
subordinados cada mes?
(EXIJA UN NUTŒRO)
29* hoja 8 Un funoionario del Servioio de Salud aca-
ba de ser norabrado jefe en una ciudad provin 
cial. Tiene dies ancs de experiencia y ade- 
mas un titulo profesional en su especialidad. 
Meses mas tarde recibe una orden en la cual - 
se le comunica que su distrito ha sido esco— 
gido para un programa experimental. Se le pi­
de que informe a todos sus subordinados para 
que oooperen decididamente con el programa da 
do que otros en el futuro van a depender del 
éxito o fracaso del primero. Aunque desde el 
punto de vista profesional el programa es ju£ 
tificable significa un conflicto con las creen 
cias religiosas del funoionario que debe 11e- 
varlo a cabo. En respuesta a la orden que ha 
recibido pide a sus jefes que el expérimente 
se realice en otro distrito porque êl no pue— 
de conciliar, en este caso, sus obligaciones 
como funoionario con sus creencias religiosas. 
Sin embargo, su superior le anuncia que en la 
eleccion de ese distrito se tomaron en cuenta 
determinados factores y que la decision es - 
inamovible.
a. Puede esperar el superior que el funoionario H a ­




b. Dadas las obligaciones del funoionario y su credo 
religioso, oree Vd. que debe realizar el programa 





d. (SI CONTESTA "NEGARSE”)  ^entonces, que tendria 
que hacer el funoionario?
30. En general, como se lieva la mayor parte de los em




3. ro's o menos
4. Bastante mal
5. Mal
X, No sabe 
y. No contesta
31. Hay varias razones por las que los funoionarios obje 
decon a sus superiores# Cual de los siguientes fac­
tores es el mas importante para Vd. al haoerlo?
(Lai)
1. Vd. respeta su persona
2. Vd. respeta su competencia y su 
juicio profesional
3. El puede dar ayuda especial y b£ 
neficios a aquellos que cooperan 
con el
4* El puede presionar o castigar a 
aquellos que no cooperan 
5# El tiene derecho, dado su cargo,
a esperar que Vd. cumpla sus su-
gerencias
32. Con qui metodos cree Vd. que un funoionario podria 
obtener un mcjor rendimiento de sus subordinados?
33. Si un funoionario pone objeciones a una décision
de su jefe, que debe hacer un jefe?
34. A veces el publico se queja de que son tantos los 
trémites que las transacciones con oorporaciones 
publicas como CORVI se hacen inneccsariamente la^ 
gas y decepcionantes. Cree Vd. que son justifica- 
das las quejas del publico?
1. Si
2. No
X. No sabe 
y. No contesta
35» Como podria mitigarse este probloma?
36. Trata Vd. a veces de evitar o soslayar estos prjo
cedimientos?
1. A menudo
2. Con bastante frecuencia






37* En que medida se controlan loo funoionarios para de­
terminer si cumplen estos procedimientos?
1. Excesivamente
2. Con cierto rigor
3. Moderadamente
4. Escasamente
5* No existe tal control 
X. No sabe 
y. No contesta
38• Sexo: 1. Nombre
2. Mujer




40. En que ano nacio Vd.?
41. Bonde vivio Vd. la mayor parte del tiempo hasta que 
curaplio los doce anos de edad?
(ENTREVISTADOR: LEA LAS ALTERÎÎATIVAS )
1. En una zona rural (menos de 2.000 
habitantes)
2. En un pueblo (mas de 2.000 pero mje 
nos de 10.000)
3. En una ciudad chica (mas de 10.000 
porc menos de 25.000)
4. En una ciudad (mas de 25*000 pero 
menos de 100.000)





42. Cual fue el ultimo curso que Vd. aprobo?






b. y de que Universidad?
c. Ha hecho Vd. estudios de postgrado?
44* En que parte realize Vd. sud estudios primaries y 
oundarios?
Esc. Fiscal Esc. Particular Otros
a. Primaries _ _ _ _ _  _ _ _ _ _ _ _ _  ____
b. Secundarios _ _ _ _ _  . _ _ _
43* Ademas de su erapleo aqui en CORVI tiene Vd, etro em- 




a. Cuantas horas por semana dodica Vd. a 
este otro emploe?
46. Cuanto8 anos de estudie hizo su padre?
47. Cual es (o fue) la principal ocupaciôn u oficie de su
padre?
48. Bonde nacieren sus padres?
Padre Madré
Pais
49. Toda persona suele indentificarse con grupos e clases 
sociales. Le voy a leer una lista de grupos sociales 
para que Vd. diga con que grupo se identifica.
1. Aristocracia
2. Clase alta
3. Clase media alta
4. Clase media
3. Clase media baja
6. Clase baja 
X. No sabe 
y. No contesta





4. Otra (ESPECIFIQUE) ___________
228.
5* Ateo
6. Sin religion 
X. No sabe 
y. No contesta
51. (si TIENE UNA RELIGION) Con qui frecuencia asiste Vd. 
a los servicioo religiosos?
1. Diariamente o varias veces a la semana
2. Por lo menos una vez a la semana
3. Varias veces al mes





52. De cuales do los siguientes tipos de organizaciones 
es Vd. miembro?
(SI "MIEMBRO” FREGUNTELE EL NOMBRE DE LA ORGANIZACION 
Y SI TAI.IBIEN PERTENECE A LA DIRECTIVA DE LA MISMA)
Miembro 
Miembro Nombre Directiva 
SI NO SI NO
1. Social ____________ ___
2. Deportiva_________ ________________ ______
3. Servicios comunales
(juntas de Vecinos) ___     ___
4. Profesional_________ _________ _ ___
5* Politica _____ _________________ ____
6. Religiosa _______________ _____
7* Asociacion Regional ___ ________  __
53. Respecto a sus amistades, piense ahora en sus très 
majores amigos no importa que trabajen o no en CORVI. 
Podria decirme;
A que se dedica el primero?
Y el segundo?
Y el tercero?
54. Hay alguna gente que no es miembro de ningun partido 
politico, pero casi todo el mundo siente simpatia por 
alguno de los partidos existantes. Por cual de elles 
siente Vd. mas simpatfa?
X. No sabe 
y. No contesta
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La siguiente es una lista de opiniones y métodos
sostenidos por distintos funoionarios. Con algunas de ellas
Vd. 03tara probablemonte de acuerdo y con otras en desaouer-
do. Si alguna afirmaciôn no se aplica a su departamento, con
teste como si Vd. estuviose en una situacion en que se plan- 
tease este probloma. Se ruega, ademas, no pensar mucho antes 
de marcar la casilia correspondiente. Gracias.
1. La integridad total respecto al 
cumplimiento de la ley es prefe 
rible a la capacidad para dar so_ 
lueiones nuevas a los problernas.
2. Cuando la propia iniciativa es buje 
na no importa pasar por alto aigu 
nas normas.
3. Actualmente la gente marginada no 
tiene la educacion ni el autocon- 
trol necesario para adrainistrarse 
eficazmonte.
4. ^n buen jefe debe ser capaz de re^ 
lizar todos los trabajos de sus su 
bordinados•
5. Los objetivos de la organizacion y 
de los erapleados seran siempre an- 
tagonicos y por lo tanto siempre 
habra conflicto entre ellos.
6. Todo se soluoiona con el tiempo.
7. El ascenso de un funoionario debe 
hacerse exclusivamente sobre la 
base de su capacidad.
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8. Puesto que el problema base es 
de educacion, la gente margina­
da, con una preparacion y entrée 
namiento adecuados es tan capaz 
como cualquiera para valerse por 
si raisma.
9. No hay cualidad mas valiosa que 
la lealtad para con los jefes y 
oomi^ahoros.
10. Las personas que saben demasiado 
freouenteraente tienen problernas.
11. Uno de los criterios nas impor­
tantes para juzgar la capacidad 
de una persona es su origen fa­
miliar.
12. Un ninuto perdido dificilmente • 
se compensa.
13. Vale mas ser fiel a un buen ami^  
go que a unos prinoipios.
14* La gente mas ignorante es la que 
vive mas feliz.
15. Los funoionarios que no trabajan 
mucho deben ser separados del ser_ 
vicio aunque se originen proble— 
mas personales.
16. Para mantener un cliraa de tranqui 
lidad y armonia en la organizacion 
lo nejor es no insistir en que to­
dos trabajen enérgicamente.
17. Quienes buscan la renovacion en 
el servicio publico traen nas -
desorden y perturbacion que progreso.
18. Aunque es provechosa la capacitaciôn,
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las personas ya nacen con cualIda 
des para ser buenos o malos fun- 
cionarios.
19. Aunque generalraente la persona - 
marginada es un tipo amigable, 
tiene tendenoia a perder el con­
trol de vez en cuando y por tanto 
necesita una mano que lo guie.
20. El cumpliraiento de un programa es 
deseable pero as mas importante 
la estabilidad y regularidad de 
los métodos y procèsos adminis­
tratives .
21. Se puede tolerar que alguien no 
cumpla los reglamentos si ello - 
facilita la realizaciôn de los - 
programas.
22. La mayoria de la gente neoesita 
que le digan como tiene que ha­
cer las cosas.
23. Para resolver problèmes adminis­
tratives es siempre deseable se— 
guir los métodos probados por la 
experiencia.
24. La capacidad demostrada de un al_ 
to rendimiento en el trabajo es 
un factor mas importante que el 
buen cumpliraiento de las normas.
25. Hay que reconooer que las tareas 
administratives no soportan gen­
te que desee introducir novedades 
constantemente.
26. Son pocas las circunstancias que 
justifican la alteracion de los 
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27* Dobido al bajo nivel de educacion 
de la gente marginada, el exito - 
de reformas sociales va a depender 
de un largo période de tutelaje y 
estrecha supervision por parte de 
los enoargados de aplicar estos - 
proyectos.
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lopment : Politics, Administration, and Change (New York; Me Graw-Hill,
Inc., 1966), pp. 225-255.
2. Gunnar Myrdal, Asian Drama (New York; Pantheon, I968), vol. I,
p.47.
3# La intensidad de la privacion relative es mayor respecto de va- 
lores economicos, siguiéndole en importancia la seguridad y la necesidad 
de comunicacion y por ultimo la participacion politica, la realizaciôn 
personal, el status y la coherencia ideologica, Hay datos de 12 paises 
que representan a B63 millones de personas en Hadley Cantril, "The Pattern 
of Human Concern" (1963)» citado por Ted R, Gurr, Why Men Rebel (Prince­
ton; Princeton University Press, 1970)» P* 70.
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ne una fundamentacion emplrica, Efectivamente, y a pesar del optimisme 
analltico de los primeros ahos de la decada del sesenta, hay escasa evi- 
dencia emplrica en el sentido de que el desarrollo economico venga nece- 
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das en consideraciones especificamente economicas o que el desarrollo - 
politico sea el producto necesario de otros factores que acciones y de- 
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rlas e investigacion sobre desarrollo economico en Benjamin Higgins, Eco­
nomic Development (New York; W.W, Norton and Company, Inc., 1968), pp. 
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ta este punto fue explicitado por Eugene Staley en su The future of Under­
developed Countries (New York; Harper and Brothers, 1934), ch. 4. Aun- 
que la "generacion optiraista" de Lemer, Lipset, Cutright y Deutsch ha 
venido trabajando en la direccion contraria, los resultados de la mas so- 
fisticada investigacion reciente apoyan la hipotesis de que el desarrollo 
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nomicos. Sobre este punto véanse Irma Adelman and Cynthia Taft Morris, 
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timore; Johns Hopkins Press, 1967)? Andreas C, Tsantis, "Political Factors 
in Economic Development" Comparative Politics, vol, 2, n, 1, (Oct. I969), 
pp. 63-78} Arthur S. Banks, "Modernization and Political Change; The La­
243
tin American and Aroerican-European Nations", Comparative Political Stu­
dies, vol. 2, n. 4 (Jan. 19?0), pp. 405-418.
5. Fred Riggs, op. cit. Este es un tema récurrente en todos los 
trabajos de este autor,
6. Gunnar Myrdal, op. cit., pp. 33» 3^ .
7. Este parece ser un punto de consensus entre los autores. Sin 
pretender ser exhaustive cabe mencionar a Anibal Pinto, Chile, Un Caso 
de Desarrollo Frustrado (Santiago; Editorial Universitaria, 1953)» pp. 
182-84} Eduardo Frei, La Verdad Tiene su Hora (Santiago* Editorial Pac£- 
fico, 1955)» pp. 23-44} Luis Escobar Cerda, Organizacion para el Desa­
rrollo Economico (Santiago; Editorial Universitaria, 1961^ , pp. 92-98} 
Andrés Sandoval, "las Normas Técnico-Administrativas en la Administracion 
Chilena. Su Complementacion con las Normas Juridicas" (Santiago; INSORA, 
mimeographed)} Carlos Neely, Cambios Politicos para el Desarrollo (Santia­
go; Editorial Universitaria, I968), pp. 76-79» 103-20; Richard Fehnel, 
"Chile" in John Honey (éd.). Toward Strategies for Public Administration 
Development in Latin America (Syracuse; Syracuse University Press, I968), 
pp. 111-140} James Petras, Politics and Social Forces in Chilean Develop­
ment ( Berkeley* University of California Press, I969), p. 296; Charles 
Parrish and Jorge Tapia, "Welfare Policy and Administration in Chile", 
Journal of Comparative Administration, vol. 1, n. 4 (Feb. 1970), pp. 455“ 
7^, El estudio rads reciente y mas comprehensive (aunque no muy riguroso 
ni sisteraético) so bre la Administracion Publica chilena trata ampliamen- 
te este punto, Ver German Urzua Valenzuela y Ana tjaria Garcia Barcelatto, 
Diagnostico de la Burooracia Chilena (1018-1969) (Santiago; Editorial Ju- 
ridica, 1971), pp. 19-97» 159-98. En el mismo estudio se incluye una lis­
ta de articules de periôdico desde 1925 hasta I967 relatives a la burocra­
cla, Ver péginas 231-54.
8. Los chilenos suelen referirse a las reformas administratlvas 
como "programas de racionalizacion" e incluse eciste una Oficina Central 
de Racionalizacion de la Administracion Publica (OCRAP). Tambien hay - 
oficinas de racionalizacion en los mds importantes servicios oublicos.
Sin embargo dichos programas de racionalizacion suelen orientarse segun 
los principios clésicos de administracion, enfoque que creo hay que corre- 
gir (no rechazar) teniendo conciencla de ciertos parametros no adminis­
tratives que implican sérias limitaciones en la aplicacion pràctica de 
esos principios. La "receta" tipica para la reestructuracion de un ser­
vicio se puede encontrar en los estudios ya citados de Escobar o Sando­
val, por ejemplo. Curiosamente el estudio de Escobar ofrece un diagnos­
tico de la administracion chilena que en I96I no es esencialmente diferen­
te del padron que Eugene Staley formulera en 1954 pensando en todos los 
paises subdesarrollados. Véase Staley, op. cit., pp. 234-36.
9. El concepto de"sistema de reconciliacion" es de David Apter.
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go Press, 1965)» pp. 396-402, Respecte de los diferentes oadrones de 
administracion para el logro de diversas metas sociales vease LaPalom- 
bara, "An Overview of Bureaucracy and Political Development", en su li- 
bro Bureaucracy and Political Development (Princetont Princeton Univer- 
sity Press, 1963)» P* 14, La relevancia de las metas del sistema como 
clave para la formulaeion de programas de reforma administrativa es pues- 
ta de manifiesto por Edward W, Weidner, "Development Administration» A 
New Focus for Research", en Ferrel Heady and Sybil L, Stokes (eds,), - 
Papers in Comparative Public Administration (Ann Arbor, Michigan; The - 
University of Michigan, 19^ 2), pp. 97-116.
10, Una caracterizacion detallada de este organisme en la parte 
primera del capftulo II,
11, J. LaPalombara, op, cit., p, 8. El mismo tipo de reflexion 
pero aplicada al caso chileno puede encontrarse en Petras, ou, cit., pp. 
293, 294, Sobre técnicas de muestreo y procedimientos de entrevista ver 
Apendice I.
12, Estrictamente hablando satisfaccion y formalisme tal como han 
sido medidos en este estudio no implican inequivocamente un determinado 
coraportamiento (ver capftulo IV), Sin embargo, se parte aquî del supues- 
to de que sf se relacionan con comportamientos que son relevantes para 
la eficiencia administrativa, Efectivamente, satisfaccion y formalisme 
seran tratados como indicadores de rendimiento eficaz, dimension que cla- 
ramente implica un coraportamiento•
C A P I T U L A  I
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Empires (Glencoe, 111.; The i«Yee Press of Glencoe, I963); y tambien el 
trabajo clasico de Fred Riggs, Administration in Developing Countries - 
(Boston; Houghton Mifflin Company, 1964),
2, Huntington considéra que Chile tiene un sistema politico de ti­
po "whig" dados su alta ratio entre institucionalizacion y participacion
asf como su nivel medio de participacion polftica. Ver Samuel Huntington, 
Political Order in Changing Societies, (New Haven: Yale University Press, 
1968}, p. 80, Riggs piensa que en Chile hay una burocracia "equilibra- 
da" y, por tanto, relativamente compétente y con adecuada capacidad de 
respuesta, Ver Fred Riggs, "The Structures of Government and Administra­
tive Reform", in Ralph Braibanti (ed.). Political and Administrative De­
velopment (Durham, N.C.; Duke University Press, 19^ 9), p* 2?1,
3, Sobre este ultimo punto véase un estudio reciente sobre polfti- 
ca local en Chile de Arturo Valenzuela, "Clientelistic Politics in Chile; 
An Analysis of Center-Linkages" (Tesis doctoral, Universidad de Columbia,
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lena puede encontrarse en la obra clâsica de Federico Gil, The Political
System of Chile (Boston; Houghton Mifflin Company, I966), pp. 128-33*
Sobre el perfil historico de la administracion local reraito al lector a 
la ya citada tesis de Valenzuela, capitule 8.
4. Ver A. Valenzuela, op. cit., capitulos 1,4,6 y 7#
5* Gil, op. cit., pp. 99-103.
6. Ibid., pp. 104-5.
7* En el Ministerio de Defensa existen tres subsecretarias; dos 
en el Ministerio de Bconoraia y otras dos en el de Trabajo. Veanse Gil, 
op. cit., p. 104; y German Urzua y Ana Maria Garcia, Diagnostico de la 
Burocracia Chilena (I8I8-I969) (Santiago; Editorial Juridica de Chile, 
1971}, pp. 118-119.
8. Urzua y Garcia, op. cit., pp. 205-9* Hay una relacion de or­
ganismes descentralizados en F. Gil, op. cit., pp. 134-39*
9. En relacion con el desarrollo de estes organismes como respues­
ta a la necesidad de industrializacion y desarrollo reraito a Gil, op. cit,
pp* 134-39*
10. Urzûa y Garcia, op. cit., pp. 211-212.
11. Sobre la dinâraica presupuestaria en el Congreso véase Valenzue­
la, op. cit., capitulo 7. Hay una descripcion del procediniiento presu- 
puestario en la obra del Institute de Economia, El Proceso Presupuesta- 
rio Fiscal Chileno (Santiago; Institute de Economia, 195%)*
12. Ibidem.
13. Urzûa y Garcia, op. cit., pp. 223-24
14. Richard Fehnel, "Chile" en el libre de John Honey (éd.). Toward
Strategies for Public Administration Development in Latin America (Syra- 
cuse; Syracuse University Press, 1968), p. 137*
15* ûsvaldo Sunkel, "Cambios Estructurales, Estrategias de Desarro­
llo y Planificaciôn en Chile (1933-1969)'*» Cuadernos de la Realldad Nacio- 
nal, n. 4 (Junio, 1970), pp. 31-49*
16 Sunkel, op. cit. En base a un cierto numéro de entrevistas con 
altos funcionarios, A. Valenzuela ha mostrado como éstos no prestan aten- 
cion a las indicaciones de los planificadores pero si a las de los poli­
ticos, particularmente de los parlamentarios. Valenzuela, op. cit., capi­
tulo 7 •
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17. Manual de la Organizacion del Goblerno de Chile (Santiago; Di- 
reccion de Presupuestos, I96O), p. 535« Hay un resuraen en Gil, op. cit.,
pp. 79-99.
18. Gil, op. cit., p. 97.
19. Fehnel, op. cit., p. 135*
20.. Urzûa y Garcia, op. cit., pp, 225-27.
21. Ibid. p. 227
22. Hay evidencia parcial sobre este ûltimo punto en la opinion de 
los funcionarios de la administracion local sobre la capacidad de control 
real por parte de la Contraloria. Véase Valenzuela, op. cit., capitulo 2.
23. Gil, op. cit., p. 99.
24. Ibid., pp. 100-101.
25. Urzûa y Garcia, op. cit., p. 204.
26. Solo durante 1969 la Contraloria évacué 1.109 dictamenes de este 
tipo sobre asuntos légales y financières para las Corporaciones locales. 
Valenzuela, op. cit., capitulo 2.
27. Urzûa y Garcia, op. cit. pp. 224-27.
28. Este percentsje es del 6,8 cuando se considéra solo a la admi­
nistracion centralizada, civil y militar. Véase la tabla 1.9.
29. Hacia mediados de la década del sesenta esta densidad era de 
40 habitantes por funcionario pûblico en Italia; 51 en Espana* 26 en - 
Francia; y 22 en Alemania, Ver el trabajo de Julio Feo y José Luis Ro­
mero, "La Administracion Publica Comparada en Tres Raises Continentales; 
Espana, Francia, y Alemania," en Soclologia de la Administracion Pûbli- 
ca Espanola (Madrid; Centro de Estudios Sociales de la Santa Cruz del - 
Valle de los Caidos, 1963), p. 333. El dato de Chile se ha calculado 
con informacion del trabajo de Fehnel, op. cit., p. 135.
30. La importancia del proceso de nacionalizacionalizaciones queda 
bien ilustrada en la siguiente lista de expropiaciones (la informacion 
ha sido obtenida de la prensa chilena); nacionalizacion de las minas de 
cobre que originan el 80^ de las exportaciones del pais y la cuarta par­
te de los ingresos fiscales — y cuya produceion junto con la de nitrato
significaba el 5*5% del PNB en 1971; expropiacion, solo durante el pri­
mer aho de la administracion de Allende, de mûs de tres raillones de hec- 
tûreas de tierra cultivable (esta es aproximadamente la extension expro-
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plada por la administracion de Frei entre 1964-1970); la adquisicion por 
parte del Estado de la mayoria de las acciones de la banca nrivada que 
en 1970 acumulaba el 44.5;% de todos los depositos (en marzo de 1972 que- 
daban solo 5 de los 26 bancos privados donde el Estado aun no habfa ad- 
quirido la mayoria de las acciones); adquision por parte del Estado de 
la mûs importante empresa editorial, Zig-Zag que en 1971 tenia 900 emplea- 
dos; de las fabricas textiles "Bellavista Tome" en Febrero de 1971 (con 
1,400 empleados) y "Panos Plap Tome" en Marzo de 1971 ; expropiacion de 
la filial chilena de ITT, de "Alimentes Purina S.A," y "NIBSA" (ambas - 
companies americanas) en 1971 y 1972. Con posterioridad a estas fechas 
se produjeron otras expropiaciones, si bien el gobierno y la oposicion 
no lograron ponerse finalmente de acuerdo sobre el contenido de un pro- 
yecto de ley que pretendia fijar en forma definitiva los limites de los 
sectores publico, privado y raixto de la economia,
31, "Desarrollo derivado" es un concepto opuesto al de desarrollo 
original o el alcanzado por las sociedades inicialraente industriales,
Ver Henry C, Wallich, "Some Notes Towards a Theory of Derived Develop­
ment", en A, N, Agarwala and S.P. Singh (eds,), The Economics of Under­
development (New York; Oxford University Press, 19&9), PP* 139-204,
32, Tal es el punto de vista de Anibal Pinto, Chile, Una Economia 
Dificil (Mexico; Fondo de Cultura Economica, 1964),
33* Ver Carlos Silva y Hugo Zunino, "Estudio para Evaluar la Impor­
tancia del Sector Publico en una Economia Latinoamericana" (Santiago; - 
ILPES, Instituto Latino-Americano de Planificaciôn Economica y Social, 
mimeographed I967).
34. Para el mismo aho, he aqui algunos porcentajes relatives a otros 
paises latinoamericanos y europeos; Colombia 14^ ; Ecuador 14^ ; Mexico 7%'; 
Venezuela Z0%\ Estados Unidos 20^ ; Italia 21 %; Espana 15%i Estos porcen­
tajes se han calculado con la informacion del Statistical Yearbook 1970
(New York; United Nations, 1970), pp. 575-79» 633-706.
35# véase El Proceso Presupuestario Fiscal Chileno, op. cit.
36. La cifra era en Chile del 31*2% en I96O-I96I y del 40% al final
de la década. Para el periodo 1967-1963 la cifra en Argentina y Brasil 
era del 27%; 22% en Venezuela; 20% en Peru; l6.6% en México; y 14,7% en 
Colombia, Son datos de CEPAL tornados del trabajo de Sergio Bitar, "La 
Estructura Economica Chilena y la Transicion al Socialisme", Mensaje, N, 
202-203 (Septiembre-Octubre 1971)» P# 405.
37# Se puede encontrar informacion para el periodo I96I-I964 en Ja­
mes Petras, Politics and Social Forces in Chilean Development (Berkeley; 
The University of California Press, I969)» P* 44ê
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38. El porcentaje para Mexico es del 40.8%; 38,8% en Brasil; 37«1^ 
en Argentina; 34.1% en Peru; y 28.6% en Colombia. Véase Bitar, op. cit., 
p. 405.
39. Ibidem.
40. v é a s e  C h i l e  ( S a n t i a g o ;  C E L A D E ,  I969) p. 171#
41. El Proceso Presupuestario Fiscal Chileno, op. cit.
42. Juan Grocco Ferrari, "Recursos del Gobiemo", en Geograffa - 
Economica de Chile (Santiago; CORFO, I966), pp. 313-19#
43. Oscar Muhoz, Crecimiento Industrial de Chile, 1914-1965 (San­
tiago; Instituto de Economia y Planificaciôn, 1963), pp. 48-49.
44. Chile (Santiago; CELADE, Centro Latino-Americano de Demografia,
1969).
45. Publicaciones de la Direccion General de Estadistica y Censos 
(Santiago, 1966).
46. Instituto de Economia, Desarrollo Bconomlco de Chile, 1940-1956 
(Santiago; Editorial Universltaria, 1956). Para 1970 ver El Mercurio (San- 
tiago), Septiembre 4, 1970.
47. La tasa de inscripcion en el registre como porcentaje del to­
tal de personas que podrian legalmente votar se ha mantenido alrededor 
del 40% desde 1920 a 1964, aho en que se elevo al 70%. Esta informacion 
debe considerarse adicional a la de la tabla 1.4 y esta tomada de Steven 
Binding, "Political Development and Economic Growth in Chile" (tesis doc­
toral, Universidad de North Carolina, 1970), Apendice. Sobre el caracter 
limitado de la participacion politica en Chile, y dentro de un contexto 
latinoamericano, se pueden encontrar datos relativos a los anos cincuen- 
ta y sesenta en Irving Louis Horowitz, "Electoral Politics, Urbanization, 
and Social Development in Latin America," en Irving Louis Horowitz, Josué 
de Castro y John Gerassi (eds.). Latin American Radicalism (New York; Ran­
dom House, Inc., I969), p. 15&. Martin Needier, Political Development
i n  L a t i n  A m e r i c a  ( N e w  Y o r k ;  R a n d o m  H o u s e ,  I n c .  I968), p .  90.
48. Desde I83O todos los présidentes de Chile han sido elegihos 
constitucionalmente y terminado su mandato sin ser depuestos, Excepcio- 
nes han sido el conflicto militar de I89I que llevo al suicidio al Pre­
sidents Balmaceda; el periodo de golpes y contragolpes de 1925-1931; y
finalmente el golpe de 1973#
49. Se puede encontrar un buen resumen sobre la trayectoria y ca-
racterfsticas de estos partidos en Gil, op. cit., pp. 245-97#
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50. Este es un punto central en la teorîa de Charles Anderson so­
bre los slstemas politicos latinoamericanos; la coexistencia entre vie- 
jos y nuevos actores de la arena nolitica, resultado de un proceso de to« 
ma y daca en que los nuevos partidos aceptan las reglas del juego a cam- 
bio de que los viejos les ayuden a legitimarse, Véase Charles Anderson, 
"Toward a Theory of Latin American Politics" (Vanderbilt University; Gra­
duate Center for Latin American Studies, 1963).
51. Esta informacion pertenece a un trabajo aun no, publicado de 
Arturo Valenzuela y Rafael Lopez Pintor,
52. Sobre este punto debo remitirme a tres estudios recientes; 
Robert L, Ayres, "Some System-Level Implications of Elections in the Co­
mmunes and Provinces of Chile, 1957-1967" (Tesis doctoral, Universidad 
de North Carolina, 1970), pp. 349-52; la ya citada tesis doctoral de A. 
Valenzuela, sobre todo el primer capftulo; y el trabajo de este ultimo 
autor, "The Scope of the Chilean Party System; A Synchronic Analysis," 
Comparative Politics, vol. 4, No. 2 (Enero 1972), pp. 179-199*
53* Valenzuela, "The Scope of the Chilean Party System."
54. Para Riggs una burocracia estû politizada en la medida en que 
sus principales intereses se centran en la adquisicion de poder mas que 
en la ejecucion de las decisiones gubernamentales. Véase Fred W. Riggs, 
"The Structures of Government and Administrative Reform", en Ralnh Brai­
banti (éd.). Political and Administrative Development (Durham, N.C.; Du­
ke University Press, I969), pp. 258-62; Joseph LaPalombara, "An Overview 
of Bureaucracy and Political Development", en LaPalombara (ed.), Eureau- 
and Political Development (Princeton; Princeton University Press,cracy
Ï9077 p. 21.
55* Ver Samuel Eisenstadt, "Bureaucracy and Political Development", 
en LaPalombara (éd.), op. cit., p. 117.
56. Esta es la opinion que mas prevalece entre los autores. Véase 
Karl Friedrich, "Political Development and the Objectives of Modern Go­
vernment", en Braibanti (éd.), ou, cit., p. 218; Ralph Braibanti, "Exter­
nal Inducements of Political-Administrative Development; An Institutional 
Strategy", en Braibanti (ed.), op. cit., p. 3» LaPalombara, "Values and 
Ideologies in the Administrative Evolution of Western Constitutional Sys­
tems", en Braibanti, op. cit., p. 218; Alfred Diamant, "Political Develop­
ment; Approaches to Theory and Strategy", en John D. Montgomery and Wi­
lliam J. Siffin (eds.), Approaches to Development; Politics, Administra­
tion and Change (New York; McGraw-Hill Book Company, Inc., I966), pp. 17-
28. Puede encontrarse un resumen reciente de las diferentes posiciones 
en Ferrel Heady, "Bureaucracies in Developing Countries", en Fred W. Riggs, 
(ed.). Frontiers of Development Administration (Durham, N.C.; Duke Univer­
sity Press, 1971)1 pp. 464-71I
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57. Puede encontrarse una relacion de las instituciones adminis­
tratives chilenas en los trabajos ya mencionados de Gil, Fehnel, Silva 
y Zunino, y Urzûa y Garcia,
58. Véase Osvaldo Sunkel, "Cambios Estructurales, Estrategias de 
Desarrollo y Planificaciôn en Chile (1933-1969)"» op. cit.
59. Frank P. Sherwood, "The Problem of the Public Enterprise", 
en Riggs (éd.). Frontiers of Development Administration,•op. cit., pp. 
348-74.
60. La actividad mediadora de los parlamentarios en el funciona- 
miento administrative dentro del marco de las relaciones entre los go- 
biernos central y local en Chile ha sido recientemente estudiada por Ar­
turo Valenzuela en su tesis doctoral a que ya he aludido.
61. Alfred Diamant, "The French Administrative System; the Repu­
blic Passes, but the Administration Remains", en William J. Siffin (éd.). 
Toward the Comparative Study of Public Administration (Bloomington: In- 
diana University Press, 1957), pp. 182-218.
62. Una comparéeion ilustrativa entre el sistema de partidos fran- 
cés y chileno puede encontrarse en Valenzuela, "The Scope of the Chilean 
Party System", op. cit.
63. Respecte a Francia me vuelvo a remitir al trabajo de Diamant. 
Véase tambien Leonard White, Civil Service Abroad (New York; McGraw-Hill,
1935).
64. Charles E. Denton, Patterns of Costa Ricans Politics (Boston; 
Allyn and Bacon Inc., 1971)» PP. 39-43.
65. James Petras, op. cit., p. 289.
66. LaPalombara, "An Overview of Bureaucracy and Political Deve­
lopment", en LaPalombara (ed,), op. cit., p. 16; y Samuel Eisenstadt, 
"Bureaucracy and Political Development", en LaPalombara (ed,), op. cit.,
pp. 109» 110.
67. Riggs, Bureaucratic Polities in Comparative Perspectives", 
en Riggs (ed.), op. cit., pp. 375-414.
68. Riggs, "Bureaucrats and Political Development", en LaPalom­
bara (ed.), op. cit., p. 130.
69. La expresion es de Riggs, "Bureaucratic Polities in Compara­
tive Perspectives", en Riggs (ed.), op. cit., p. 411.
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70# Riggs, "Bureaucratie Polities in Comparative Perspective".
Ver tambien Reinhard Bendix, Nation Building and Citizenship (New York» 
John Wiley and Sons, Inc., 1964), pp. 126,127. Como hace tiempo sena- 
lara Lipset, "La tradicion y el concepto de un servicio civil basado en 
el mirito y no en el patronazgo estuvieron relacionados en muchos pai­
ses con las necesidades de los grupos empresariales dominantes que de- 
mandaban un servicio barato y eficiente por parte del Estado ... Esta 
idea de un servicio civil basada en el mérite no fue puesta en cuestion 
mientras la polftica partidista se redujo a contiendas entre grupos que 
estaban de acuerdo en cuanto a las orientaciones y actividades basicas 
del Estado y la Sociedad". Revisando la situacion en diverses paises 
Lipset muestra cémo se abandons el sistema del mérite particularmente - 
cuando un gobiemo se desvia de los valores y objetivos de administracio- 
nes précédantes. Véase Seymour Martin Lipset, "Bureaucracy and Social 
Change" en Robert K. Merton et al. (eds.), Reader in Bureaucracy (New - 
York* The Free Press, 1952), pp. 221-32; el texto entre comillas esta 
en las pp. 221, 222, Algunos autores han argumentado que la administra­
cion chilena se empezô a corromper por los "despojos" en el ûltimo - 
tercio del siglo XIX una vez que se puso fin al régimen inspirado por 
Diego Portaies a quien se suele considerar como principal inspirador y 
creador de Iqs instituciones renublicanas del pais y abogado incondicio- 
nal de la neutralidad administrativa (ver, por ejemnlo, la referenda en 
Urzûa y Garcia, op. cit., pp. 24,25,192). Como mas adelante se demos- 
trara en este trabajo, debe ser rechazada esta interpretacion en el sen- 
tido de que Portales solo signified uno de los eslabones iniciales en 
el desarrollo de una teorla y practice gubernamentales en pro de la efi­
ciencia y neutralidad administrativas. Sin embargo, hay que resaltar 
el hecho de que todo el periodo de nost-fndependencia, osea la primera 
mitad del siglo XIX, estuvo dominado por politicos orientados al comer- 
cio y los négocies y que fue una época de alto consensus politico (ver 
la seccion cuarta de este capitulo). Solo después del nacimiento de los 
partidos Radical, y Deraocratico en el ûltimo cuarto del siglo la vida po­
litics chilena se hace conflictiva en términos que van mas allé de las 
meras diatribas entre notables. Y es en este tiempo cuando se empieza 
con mayor frecuencia a criticar al gobierno de patronazgo y despojos.
Al menos este dato es congruente con la hipotesis de Lipset,
71. Las Ultimas Noticias (Santiago) Mayo 29, 1971.
72. Los datos provienen de una encuesta nacional de I965. Ver 
Petras, op. cit., p. 318.
73. El desarrollo de estos conceptos esté en Riggs, "Administra­
tive Development* An Elusive Concept", en Montgomery and Siffin, o p . cit.
74. Este tiempo suele ser de 5 & 30 anos. Dada la falta de pre­
cision de las fuentes biogrûficas no se ha fijado un limite a priori.
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75. Ver estos conceptos en Riggs, "The Structures of Government 
and Administrative Reform", en Braibanti (éd.), op. cit., pp. 253-68.
76. Riggs, op. cit., p, 271.
77. La informacion biografica procédé de JordI Fuentes y Lia Cor­
tes, Diccionario Politico de Chile (I8IO-I966) (Santiago* Editorial Orbe,
1967). Esta informacion se ha cotejado con la lista de ministres desde 
1812 a 1951 en Luis Valencia Avaria, Anales de la Repûblica (Santiago* 
Imprenta Universitaria, 1951), T. 1, pp. 280-465. En cuanto al periodo
1951-1967, que no esta incluido en la obra de Valencia he trabajado con 
una estimacion.
78. La tabla que sigue recoge el numéro de personas que han sido 
ministres en diferentes périodes, con o sin informacion biografica dis­
ponible en este trabajo. A los primeros se refiere la tabla 1.6 del tex­
to. Las diferencias entre los totales de estas dos tablas se deben a - 
que ciertas personas han sido varias veces ministres y en la tabla que 
sigue aparecen contabilizados mas de una vez (no asi en la tabla 1.6). 
Esto es debido a problèmes metodolôgicos en la préparéeion de la tabla
1.5 donde hubo que calculer el total de personas que formaron parte del 
gabinate en cada periodo.
1818- 1861- 1891- 1926- 1932-- 1952-
1860 1890 1931 1951 1966
Informacion
Biografica
Disponible 48 52 127 39 110 75
No Disponible 21 40 133 36 73 est.25
79. La tabla que sigue contiens para cada periodo el numéro de 
ministres que no han sido parlamentarios y el porcentaje de aquellos cu­










80. Ambas âreas estûn fundamentalmente cubiertas nor Institucio­
nes gubernamentales.
81. Se trata sobre todo de ministres de las dos administraciones 
del Coronel Ibûnez del Campor La dictadura de 192? a 1931 y su mandato 
constitucional de 1952 a 1958.
82. Sobre la innovatividad administrativa de los gobiernos del - 
Frente Popular ver los trabajos de Gilberto Flores y Constantine Menges
citados por Robert Ayres, op» cit., p. 279.
83* Eduardo Frei, La Verdad Tiene su Hora (Santiago: Editorial del
Pacffico, 1955).
84. Petras, op. cit.
85# Datos de encuesta de Petras, op. cit., pp. 323» 330-33#
86. Ibid., p. 292.
87. Ibid.. p. 293.
88. Urzûa, Evolueion de la Administracion Publica Chilena (1818-
1968) (Santiago* Editorial Juridica de Chile, 1970); y Urzûa y Garcia, 
op. cit.#
89. Urzûa, Evoluciôn de la Administracion Publica Chilena, pp.
11-12.
90. En 1822 la Tesoreria General de Santiago destinaba a la admi­
nistracion militar el 83% de sus gastos mensuales y solo un 17% a la ad­
ministracion civil. En 1826 los sueldos de los funcionarios civiles sig- 
nificaban el 7% del presupuesto nacional. Los gastos militares ascendian 
al 35% del presupuesto nacional en 1344; al 77% en 1845 (ese aho se re- 
dujeron sustancialmente los gastos de la administracion civil pero no de 
la militar); al 38% en 1849 y al 32% en I85O, Estos porcentajes han si­
do calculados en base a los datos que suministra Urzûa, op. cit., pp. 35» 
41,78.
91. Urzûa, op. cit.. pp. 23,25,40.
92. Urzûa, op. cit.. pp. 17-20.
93. Ibid., pp. 20, 21, 36.
94. Ibid., p. 51.
95. Ibid., pp. 53-66
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96. Ibid., p. 66.
97. A. Valenzuela, op. cit., capftulo 8
98. Urzua, op. cit., pp. 54, 53*
99* Valenzuela, op. cit., capftulo 8,
100. Urzua, op. cit., pp. 70, 71*
101. Valenzuela, op. cit., capftulo 8.
102. Urzua, op. cit., p. 72,
103. Ibid., p. 77.
104. Ibid., pp. 85-88,
105. Ibid., pp. 74, 75.
106. Ibid., pp. 75» 76.
107. Ibid., p. 76. Todas estas medidas, adoptadas en la segunda 
mitad de la década de 1840, dificilmente hubieran tenido exito bajo Por­
tales y Rengifo, quien en 1832 ordeno el despido de un funcionario de
la oficina de aduanas de Chiloé, contra el cual habfa fundados cargos, 
que no se pudieron probar judicialmente. Por lo cual hubo de abandonar- 
se la via penal y contentarse con el mero despido. Ver Urzûa, op. cit.,
p. 54.
108. Frederick B. Pike, Chile and the United States, 1880-1^62 -
(South Bend; The University of Notre Dame Press, I963), p. 11 ; Federico 
Gil, op. cit., p. 37» Urzûa y Garcfa, on. cit., p. 24. Es sorprendente 
la persistencia del "rnito" de Portales en el pueblo y la intelectualidad 
chilenos. Por ejemplo, y a pesar de la evidencia empfrica en contrario
acumulada por el mismo autor, Urzûa llega a afirmar que "la severa y efi­
ciente organizacion administrativa creada por Portales se mantiene hasta 
I89I y aûn después". Ver ^rzûa y Garcfa, op. cit., p. 24. Hay que men- 
cionar que al final de este periodo se alzaron crfticas contra el patro­
nazgo politico aunque, en realidad, en esta época todavia no se puede ha- 
blar de partidos sino de camarillas. Al final de su administracion en 
I86I Montt fue criticado de haber promovido a "una oleada de parasitos" 
con prodigalidad administrativa, ampliando las fuerzas armadas, multipli- 
cando el nûmero de empleos pûblicos, increraentando los sueldos de los 
funcionarios y "una larga cadena de favores" para recompensar a quienes 
le llevaron y apoyaron en la presidencia. Ver Cuadro Historico de la Ad­
ministracion Montt (Valparaiso; Imprenta y Libreria del Mercurio, I86I),
pp. 397-89.
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109. Aunque la Ley Orgûnica de liinisterios de 188? establece 7 
ministerios, solo este departamento constituye realmente un servicio 
nuevo con una tarea nueva que realizar. En esa época habla los siguien- 
tes ministerios; "Interior, Relaciones Exteriores y Culto, Justicia e 
Instrucciôn Publica, Hacienda, Guerra, Marina e Industrie y Obras Pûbli- 
cas". Urzûa, op. cit., p. 105.
110. Urzûa, op. cit., pp. 91-99.
111. Sobre recursos p'blicos véase Urzûa, op. cit., pp. 99-104.
El historiador Carlos Walker muestra como antes de la guerra los fondos 
pûblicos ascendian a 18 millones de Pesos, cantidad que se elevaba a 39 
raillones después de la guerra; mas aûn y en 1883 esta cantidad ascendia 
a 44 millones. Urzûa, op. cit., p. 104.
112. Informacion de un trabajo que esta realizando Julio Samuel 
Valenzuela en la Universidad de Columbia,
113. Esta fue la primera vez en que se eligio Présidente por voto 
directe y ha sido considerada como el aho de "la revolucion del electo- 
rado" (ver Gil, p. 56). Sin embargo, y en términos de movilizacion, és- 
te fue un aho de contraccion del sistema aunque bien puede ser conside-
rado como un paso importante en el acceso de la clase media al poder.
114. Debo remitirme aquI al trabajo ya mencionado de Valenzuela 
y Lopez Pintor.
115. En 1892 tuvo lugar una araplia reorganizacion de las planti- 
llas y en el aho siguiente tuvieron lugar otras cinco reformas de menor 
alcance, iraplicando todas ellas la creacion de nuevos empleos. Otra im­
portante reforma tuvo lugar en 1923» esta vez para reducIr el nûmero de 
cargos pûblicos. Ver Urzûa, op. cit., pp. 111-126.
116. Ibid.
117. Francisco A, Encina, Historia General de Chile (Santiago; Edi­
torial Nascimento, 1949), T. XV, pp. 608-IO citado por Urzûa, op. cit.,
p. 89.
118. Urzûa, op. cit., p. 90.
119. Carlos Walker Martinez, Historia de la Administracion Santa-
marla (Santiago; Imprenta El Progreso, I889), T. I, capitulo XV, pp. - 
154, 309-I2 citado por Urzûa, op. cit., pp. IO3, 104.
120. Estos testimonies de los diverses autores estûn, sin duda, 
coloreados por sus propias preferencias pollticas. Sin embargo, deben 
ser al menos tornados como testimonio parcial de la existencia de ciertas
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practicas administrativas y pollticas que, por lo demûs, parece avalar 
la informacion erapfrica de las tablas que siguen.
121. Luis Galdamis, La Evoluciôn Constitucional de Chile (Santia­
go* Imprenta y Litografla Balcells y Cfa,, 1925) citado por Urzûa, op. 
qit^, p. 111.
122. F. Encina, op. cit., T. XX, p. 355 citado por Urzûa, op. cit.,
p. 111.
123. Luis Alberto Canales, El Regimen Econômico del Estado y la 
Administraciôn de la Hacienda Publica (Santiago; Imprenta y Litografla 
Universe, 1923), pp. 276-73 citado por Urzûa, op. cit., p, II3,
124. Dictamenes de Don Valentin Letelier, Riscal del Tribunal de 
Cuentas, 1891-1918, Dictamen de 4/6/1890. Citado por Urzûa, op. cit.,
114.
125. Urzûa y Garcfa, Diagnostico de la Burocracia Chilena, op. cit.
p. 50.
126. En cuanto al apoyo de los militares a las pollticas de refor­
ma social hay que decir que las Fuerzas Armadas apoyaron las reformas - 
del Presidents Alessandri que habfan sido bloqueadas por el Congreso en 
1924; respaldaron la vuelta de Alessandri al pais en 1925 y llevaron a 
cabo ciertas reformas antes y después de 1927 (ver Gil, op. cit., pp. 58, 
59). La dictadura de Ibahez, sin embargo (1927-1931), estuvo mas orien- 
tada hacia la polftica econômica que a la reforma social y esto desde una 
perspectiva conservadora, Sin embargo, en 1932 se instaura una "Renû- 
blica Socialista’* militar que dura cien dfas durante los cuales se pro- 
mulgaron una serie de reformas socio-econômicas a las que el mismo Allen­
de acudirfa en los ahos 70 para llevar a cabo determinados programas.
La necesidad de lograr un mas alto grade de eficiencia administra­
tive llevô al gobiemo a contratar un equipo de expertes americanos (La 
Misiôn Kemmerer) para que reorganizasen las finanzas oûtlicas. Uno de 
los efectos de aquel trabajo fue la creacion de la Contraloria, ôrgano 
de control que ya ha sido descrito. Respecte a la intervenciôn del go­
biemo en la economia esta se inicia durante la dictadura de Ibanez (ver 
Urzûa y Garcia, op. cit., pp. 44-50).
Por lo que se refiere al incremento del empleo pûblico como resul­
tado de estrategias de recompensa polftica es bastante lôgico suponer que 
en el inestable contexto de un sistema politico en proceso de moviliza- 
ciôn el gobiemo ajuste su polftica de empleo o las demandas o exigencies 
de los grupos politicos que le sirven de base. Aunque no es facil deter­
miner el volumen de empleados en plantilla que deben su cargo al patronaz­
go vis-â-vis quienes han llegado a este por el mérito, unas frases del 
mismo Ibanez son ilustrativas al respecto* "Debemos exigir que todos los 
funcionarios sean partidarios del gobierno, debiendo eliminarse no solo
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a los enemigos, sino tambien a los indiferentes, Necesito que todos los 
puestos pûblicos y municipales o de cualquier servicio subvencionado por 
el Estado estén ocupados por personas afectas". Ver Urzûa y Garcia, op. 
cit., p. 52.
127. El volûmen de la "administraciôn social" creciô en 1925 funda­
mentalmente en las areas de salud publica, beneficiencia y de las Cajas
o mutuas de empleados. En el area econômica se crean sobre todo institu­
ciones de crédite y control. Ver Urzûa, op. cit., pp. 45, 48.
128. En 1923 tiene lugar una reducciôn del personal, U r z û a ,  op.
cit., p. 125.
129. Ver tabla 1.10.
130. Este hecho es aûn mas notable si se tiene en cuenta que solo 
nos estamos refiriendo para el periodo 1925-1940 a los articulos de tres 
periôdicos.
131. U r z û a ,  op. cit., p. I69.
132. Es interesante dejar constancia de que la distribuciôn de car­
gos pûblicos entre los partidos de la Unidad Popular se llevô formalmen- 
te a cabo mediante un sistema de "cuotas" segûn la importancia electoral
de cada uno de elles. Este tipo de pacto en la época de la Repûblica Par-
lamentaria levantarla las duras criticas de Galdamés aunque en aquel tiem­
po se trataba de una practica clandestins. Véase la referenda a Galda- 
mes en la nota 92 de este capitulo.
133. Ibid., p. 164.
134. Sin embargo — como Urzûa ha puesto de manifiesto y en contra 
de la opiniôn comûn—  este no es un rasgo tlpico del periodo Radical, si­
no un fenômeno bastante comûn ya antes de la primera presidencia Radical.
Ver Urzûa y Garcia, op. cit., pp. 53» 183#
135. Ibid., p. 53.
136. Ibid., p. 58. Hay informaciôn sobre los anos I96O en la no­
ta 29.
137. Urzûa y Garcia, op. cit., pp. I6I, I83. El texto entre comi­
llas es de la p. 184. Es interesante resaltar que el Congreso concediô
al Presidents "facultades extraordinarias" para reformar la administraciôn 
en 1923, 1926, 1927, 1930, 1931» 1942, 1947» 1953» 1956 y 1959. "espués 
de 1964 taies facultades le fueron negadas al Presidents Frei. Ver Urzûa 
y Garcia, op. cit., pp. 65-69.
138. Gil, op. cit., p. 79.
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139* Urzûa y Garcia, op. cit., pp, 186-89.
140. Ibid., p, 186. Durante la administraciôn de Ibahez se crea- 
ron las siguierites instituciones descentralizadas*"El Instituto de Segu- 
ros del Estado, El Banco del Estado, La Junta Nacional de Auxilio Esco- 
lar, La Empresa Maritima del Estado, La Empresa de Transportes Colectivos, 
La Empresa Nacional de Minerla, La Corporaciôn de la Vivienda". Durante
la administraciôn de Alessandri aparecen nuevas entidades autônomas como
la"Empresa de Comercio Agricola, Astilleros y Maestranzas de la Armada,
La Empresa Portuaria de Chile, La Corporaciôn de Reforma’Agraria, La Ca- 
ja Central de Ahorros y Prlstamos". Los principales organismes autônomos 
de la administraciôn de Frei fueron el "Instituto de Desarrollo Agrope- 
cuario, Instituto de Hidraûlica, El Servicio Nacional del Empleo, La Cor­
poraciôn del Cobre, La Corporaciôn de Servicios Habitacionales, La Corpo­
raciôn de Obras Urbanas, La Corporaciôn de Kejoramiento Urbano, La Ofici­
na de Planificaciôn Nacional", Ver Urzûa, op. cit., pp. 179-218.
141. Urzûa y Garcia, op. cit., p. 183.
142. Ibidem.
143. Ver sus afirmaciones especificas en Urzûa y Garcia, op. cit.
144. Una breve descripcion de este periodo puede encontrarse en 
Gil, op. cit., pp. 37-83.
145. Oscar Muhoz, op. cit., p. 26.
146. Hay un buen resuraen de la evoluciôn administrativa en Canada, 
Francia, Inglaterra y Alemania en el libro de Leonard D. White, Civil - 
Service Abroad. Great Britain. Canada, France, Germany (New York; McGrâw- 
Hill Book Company, Inc., 1935).
147. Ibidem.
CAPITULO II
1. Véanse estos conceptos en Fred Riggs, "Administrative Develop­
ment» An Elusive Concept," en John D. Montgomery y William J. Siffin (eds.). 
Approaches to Development; Politics, Administration, and Change (New York» 
McGraw-Hill, Inc., I966), pp. 225-255.
2, Las otras tres entidades don CORHABIT (Corporaciôn de Servicios 
Habitacionales); CORMU (Corporaciôn de Me.joramiento Urbano); y C.C.A.P.
Central de Ahorro y Prestamo). Ver German Urzûa y Ana Maria Garcia, 
■glMnostico de la Burocracia Chilena (1818-1969) (Santiago* Editorial Ju- 
ridica de Chile, 1971).
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3# El programa de vivienda puede verse en el documente de la cam- 
paha de Frei, Chile 1964-1970, pp. 34-39. Hay mas detalles sobre este 
organisme en el l'ianual de la Organizacion del Gobierno de Chile (Santia­
go» Direccion de Presupuestos, ministerio de Hacienda, 1966), pp. 428-436; 
Ley No. 16.391, Vivienda y Urbanisme (Santiago: Ceoeda y Rodriguez, 1964); 
ver tambien Federico Gil, The Political System of Chile (Boston: Houghton 
Mifflin Company, 1966), pp. 184-185.
4. Urzua, Evoluciôn de la Administracion Publica Chilena (I8I8-I968) 
(Santiago» Editorial Juridica, 1970), P. 130.
5. Ibid., pp. 153-154.
6. Urzua y Garcia, op. cit. p. 69.
7. Ver la tabla 1.1 del capitule anterior.
8. Los porcentajes se han calculado sobre la informaciôn de Urzûa 
y Garcia, op. cit., p. 146.
9. Ibid,
10. Ibid., pp. 145-146.
11. Una interesante evaluaciôn del enfoque Weberiano y de las criticas 
que al mismo se han hecho puede hallarse en A. Diamant, "The Bureaucratie 
Model* Max Weber Rejected, Rediscovered, Reformed", en ^érrel Heady y Sy­
bil L, Stokes (eds,). Papers in Comparative Public Administration (Ann Ar­
bor» The University oF Michigan, 1952), pp. 59-96. Ver Tambien Martin - 
Landau, "Political and Administrative Development: General Commentary", en 
Ralph Braibanti (ed.). Political and Administrative Development (Durham N.
C.» Duke University Press, I969), pp. 333-44%
12. F, Riggs, Administration in Developing Countries, (Houghton Mi­
fflin Company, 1964)» Ver Tambien hdchel Crozier, The Bureaucratic Pheno­
menon (Chicago* The University of Chicago Press, 1964).
13. Riggs, Administration in Developing Countries. En cuanto a la 
investigacion emplrica en un contexto de sociedad industrial es habitual 
referirse, entre otras, a las obras de Philip, Selznick, TVA and the Grass 
Roots (Berkeley* University of California Press, 1949); y Alvin Gouldner, 
Patterns of Industrial Bureaucracy (Glencoe, 111» The Free Press, 1954),
14. R. Merton, "Bureaucratic Structure and Personality", en Merton 
et al., (eds.), Reader in Bureaucracy (New York» The Free Press, 1952)pp, 
361-71; Fred Riggs, Administration in Developing Countries, pp. 174-95; 
Lucian W, Pye, Politics, Personality, and Nation Building (New Haven: Ya­
le University Press, I962).
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15. Ver Max Weber, From b^ ax Weber» Essays In Sociology, traduci- 
do al ingles por H. H, Gerth y Wright Mils (New York» Oxford University 
Press, 1946), pp. l96-24Jf; Max Weber, The Theory of Social and Economic 
Organization, traducido al ingles por A, M, Henderson y Talcott Parsons 
Cuow York; Oxford University Press, 194?), pp. 324-45. Se puede encontrar 
un resumen de la teorla de Weber en Peter Blau, Bureaucracy in Modern So­
ciety (New York* Random House, I968, primera edicion en 1956), pp. 28-31; 
Alfred Diamant, on. cit., p. 59; LaPalombara, "Values and Ideologies in 
the Administrative Evolution of Western Constitutional Systems", en Brai­
banti, op. cit., p. 172.
16. Sobre criterios de reclutamiento de personal en la burocracia 
chilena ver Urzua y Garcia, op. cit., pp. 177-85. La tabla 2.1 se ha - 
elaborado poniendo juntas las respuestas a dos preguntas diferentes sobre 
el problema, una relacionada con el "deber ser" y otra con lo que en rea­
lidad ocurre. Véanse las preguntas B y 9 del cuestionario.
17. Podrla argumentarse que los entrevistados tienden a identifi- 
carse con la Democracia Cristiana por ser el partido que estaba en el po­
der cuando se realizô la encuesta, Yo creo, sin embargo, que podrla ha­
ber ocurrido precisamente lo contrario. Dada la persistencia con que la 
oposicion criticara al PDG como "partido ûnico de gobierno" — que habla 
roto la tradicion chilena de gobierno de coaliciôn—  bien pudiera haber 
sucedido que muchos funcionarios democristianos se abstuvieran de decla­
rer a las entrevistadoras su filiaciôn polftica.
18. Desde l*iax Weber hasta nuestros dias se ha desarrollado una - 
abundante literatura en tomo a estos principios, su funcionalidad para 
la buena marcha de la administracion y su utilidad para las sociedades - 
en rûpido proceso de cambio. Remitimos al lector a alguna de las fuentes 
que marcan hitos en el tratamiento del temar Merton et al, (eds,). Rea­
der in Bureaucracy; James G. Mroh and Herbert A, Simon, Organizations 
(New York; John Wiley and Sons, 1958); Peter M. Blau and W, Richard Scott, 
Formai Organizations (San Francisco» Chandler Publishing Company, I962).
En relacion con los paises en desarrollo ver Riggs, Administration in De­
veloping Countries, y Riggs (ed.) Frontiers of Development Administration 
(Durham, N.C.; Duke University Press, 1970).
19. Ver las preguntas 3I» 33 Y 32 respectivamente en el Apendice
III. La primera es una pregunta cerrada y las otras dos son abiertas.
En la pregunta 33 (relative a los medios para conseguir que se obedezca 
en casos de insubordinacion) he clasificado bajo la categorla de "impo- 
sicion autoritaria" respuestas tales como "recurrir a la autoridad", - 
"informer a los superiores", "tomar las medidas necesarias contra el - 
funcionario", "hacerse respetar", etc.
20. Riggs, Administration in Developing Countries, pp, 222-232, 
280-285.
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21. Ibid., pp. 317, 318, 350.
22. Ver preguntas 25, 26, 27 y 28 del cuestionario en el Apendice 
III, Para elaborar la tabla he reducido considerablemente el numéro de 
categories anallticas fundamentalmente porque la frecuencia relative a 
muchas de las categories de codificacion originales era muy baja,
23# Riggs, op. cit., pp. 226-28, 283-84. La informacion de la ta­
ble precede de las respuestas a las"Hojas" 6 y 7 del cuestionario.
24. Los coeficientes de correlacion de orden de rango de Spearman 
son bien ilustrativos al respecter correlacion .79 entre "polftica gene­
ral" y "programas especificos"; .69 y .80 entre "polftica general" y "re­
clutamiento del personal" y "distribuciôn del presupuesto" respectivamen­
te; .80 y .54 entre "programas especificos" y "reclutamiento del personal" 
y "distribuciôn del presupuesto" respectivamente; .18 entre "reclutamien­
to del personal" y "distribuciôn del presupuesto".
25. En esta secciôn se tratan las preguntas 17, 18, I9, 20, 34 y 
35 del cuestionario.
26. Esta es la expresiôn literal de algunos entrevistados.
27. A los entrevistados no se les pidiô que dieran un orden a es­
tos items sino que asignaran a cada uno de ellos un puntaje entre 1 y 4.
La ordenaciôn de este cuadro se ha calculado como en la tabla 2.5* La 
informaciôn basica esta en la "Hoja" 4 del cuestionario.
23. véanse los trabajos siguientesi Robert T. Daland, "Development 
Administration and the Brazilian Political System, "Western Political Quar­
terly 21 (Junio 1968), 325-339* el mismo autor, Brazilian Planning; Deve­
lopment, Politics, and Administration (Chapel Hill; The University of North 
Carolina Press, I967). James Petras, Politics and Social Forces in Chi­
lean Development, p. 303, Freeman J. Wright, The Upper Level Public Admi­
nistrator in F/Cuador (Quito; Editorial Fray Jacobo Ricke, 1969), pp. 19- 
23, 47-56 ,^ 61. Jose A. Silva Michelena, "The Venezuelan Bureaucrat", en 
Frank Bonilla y Jor.e A, Silva Michelena (eds,), A Strategy for Research
on Social Policy (Cambridge, Mass.; The K.I.T. Press, 19^ 7), pp. 114-117. 
Morroe Berger, Bureaucracy and Society in Modern Egypt (Princeton; Prin­
ceton University Press, 1957), P. 85. Muneer Ahmad, The Civil Servant 
in Pakistan (Karachi; Oxford University Press, 1964), pp, 93» 143. 
nuel Gomez Reino y Francisco Andrés Orizo, "Burocracias Publica y Priva- 
da", en Sociologfa de la Administracion Publica Espahola (Madrid; Centro 
de Estudios Sociales del Valle de los Cafdos, I968), p. 292. Fred W. Riggs, 
Thailand, The Modernization of a Bureaucratic Polity (Honolulu* East-West 
Center Press, I966), capitulos V, VI. Tambien en los Estados Unidos los 
altos funcionarios federales se quejan del exceso de papeleo aunque, en 
términos générales, tienen una visiôn positiva del funcionamiento adminis­
trative. Véase David T. Stanley, The Higher Civil Service (Washington, D.
0.; The Brookins Institution, 1964), pp. 61, 64.
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CAPIT07A III
1. Jack. W, Hopkins, The Government Executive in Modern Peru 
(Gainsville; University of Florida Press, 1967), pV 1l8.
2. Frederick L. Kosher, Democracy and the Public Service 
(Kow York; Oxford University Press 19o5J, Capitulo" 1.
3. A principios de la deoada del sesenta el sector publico on 
Chile absorbia al 42.8% do los profesionales de seis especialidades 
técnicas: arouitectura, dentistica, ingenierfa agricola, cirugia e 
ingenieria forestal. INSORA, Recursos Hur.ianos de la Administracion P 
Publica Chilena, Informe Comnlementario. Clasificacion Ocupacional« 
(Santiago:" IHSûRfi7 1965) p. 2Ô '
4* James Petras, Politics, and Social Forces in Chilean 
Development (Berkeley: University of California Press, 1969T» P* 302
5* Bn Chile el 58% do la poblacion as menor de 25 ahos y un 
28% adicional esta entre los 25 y los, 49 ahos. Ver Sintesis Esta-
distica. Poblacion Estimada al 30 de Junio do 1965 TSantiago:
Direccion General de Estadistica y Censos, 1967)•
6. Petras, op. cit., p. 301.
7» Ver la ya oitada Sintesis Estadistioa.
8. Sobre el proceso de urbanizacion en Chile vease la obra de 
Bruce H. Herrick, Urban Migration and Economic Development in Chile 
(Cambridge, Mass.: MIT Press, 1965)/
9# Petras, op. cit., p. 305.
10. Ibid., p. 303
11. Ibid., p. 302.
12. Ibid., pp. 291, 321
13. Segun una encuesta del Centro de Estudios de Opinion Publica 
(CEDOP), en 1967 el 64% de las personas en los grupos de mas altos iri 
gresos se autoclasificaban como de clase media mientras que en los 
grupos de irigresos medios tal porcentaje solo ascendia al 53*
14. Bn 1958 se declaraban catolicos el 77% de los varones adul­
tes de Santiago, porcentaje que ascendia al 87% entre las mujeres. 
Entre las personas que han pasado por la universidad solo un 67% se 
declaraban catolicos, de los catolicos en general solo un 12% van a 
misa el dcmingo; porcentaje que se reduce al 9% cuando se trata de 
la poblacion comprendida entre 20 y 40 ahos. Estos porcentajes es p£ 
sible que hoy sean aûn mas bajos. Ver Ruben Corvalan V., Estadisticas 
Chilenas (Santiago, 1968), Aho III, vol. 35*
26]
15* Petras, op. cit., p. 306
16. Dale Johnson ha mantenido recientemente que el proceso de 
industrializacion chileno ha estado acompanado por una escasa movi^  
lidad social. Dale L. Johnson, "Industrialization, Social Mobility, 
and Class Formation in Chile" (copia miraeografiada),
17. Sobre las funoiones que para el individuo tienen las aso- 
ciaciones voluntaries en las sociedades en transicion vease el tr^ 
bajo de Milton J. Esrnan, "The Politics of Development Administration," 
èn John D. Montjomery and William J. Siffin (eds.), Approaches to 
Development: Politics, Administration, and Change (Ne>r York:
McGraw—turi, 1966), p, 83.
18. Reinhard Bendix, '^Bureaucracy and the Problem of Power," 
en Merton et al. (eds.), Reader in Bureaucracy (New York; The 
Free Press, 1952), pp. 208, 209.
19* Gabriel Almond and Bingham Powell, Comparative Politics;
A Developmental Approach (Boston: Little Brown and Company, 1966).
Sobre las variables pautadas do Parsons y Shils vease Talcott Parsons 
and Edward A. Shils, Toward A General Theory of Action (Cambridge: 
Harvard University Press, 1959*), pp. ?6 y ss.
20. Almond and Powell, op. cit., pp. 57-63.
21. R. Bendix, Nation Building and Citizenship (New York: ^ohn 
Wiley and Sons, Inc., 1964), PP. 8, 9.
22. Sobre las caracteristicas del hombre moderno veanse Almond 
and Powell, op. cit., p. 55; Daniel Lerner, The Passing of Traditio­
nal Society (Glencoe, 111.: The Free Press, 1968), pp . 47-52; Lucian 
Pye, Politics. Personality and Nation Building (New Haven: Yale Univer 
sity Press, 1964), pp. 51-54, 264-^5; Kenneth Sherrill, "The Attitudes 
of Modernity," Comparative Politics, vol. I, n. 2 ^January 1969),
184-210.
23. Talcott Parsons and Edward Shils, Toward a General Theory of 
Action (Cambridge: Harvard University Press^ 1959), PP« 76 y ss.
24. En lo que so refiere a la elaboracion de la escala vease R. 
Likert, "The Method of constructing an Attitude Scale," en M. Fishebein, 
Attitude Theory and Measurement (New York: John Wiley and Sons, 1967), 
pp. 90-95 Ver los items de la escala en el Apendice II.
25. Una interesante referenda la constituye el estudio de caso 
realizado en ranci a por Michel Crozier en su Bureaucratic Phenomenon 
(Chicago: The University of Chicago Press, 1964), pp. 213-27*
26. Ver items en el Apendice II.
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27* Ya se ha hecho referencia al nivel de religioaidad de Chile en 
general y de los funcionarios en particular. Una interesante referenda 
historica sobre los sentimientos religiosos del pais on la época en que 
se produjo la separacion entre la Iglesia y el Estado la constituye la 
obra de José Guillermo Guerra, La Conatitucion de 1925 (Santiago: BaloeHs 
y Co., 1929), especialmente las paginas 37-50.
28. Esta técnica proyectiva fue utilizada en el estudio de la burocra 
cia egipcia. Ver Morroe Berger, Bureaucracy and Society in Llcdern Egypt 
(Princenton: Princenton Uni ve rs ity Près s, 1957), P * 217*
29. Elaboracion en el Apendice II.
30. Sobre estos aspectos do la cultura chilena hay un trabajo de E. 
Flores et al., Compadrazgo, Estructura Social y Grupos de Referenda (San 
tiago: FL/iCSO, mimeo, 1959)* Sobre la elaboracion del test vease el Apendice II,
31. El antagonisme entre nuevos y viejos valores asi como entre nuevas 
y viejas tecnolcgias constituye la médula del proceso de modernizacion. En- 
tiéndanse por'Viejos" los valores de las sociedades no industriales que con 
posterioridad a la sogunda Guorra Mundial se han tenido que enfrentar, mas 
tarde o mas teraprano, con los valores de las sociedades industriales occi­
dentales (lo que II. Levy ha llamado "el efecto disolvente" de tal enfrent^ 
miento). Entiéndase por modernizacion el cambio hacia pautas culturales oc­
cidentales sobre todo en aquellos aspectos mas relacionados con la ciencia 
y la tecnologla (como es el caso de las estructuras y técnicas de adminis­
tracion). Este es el tipo de cambio que esta teniendo lugar en la segunda 
mitad del siglo veinte. Se le ha llamado "modernizacion", entre otras razones, 
poraiie las personas afectadas por el mismo consideran que tal cambio impli 
ca '^ progrèso" o majora. En Chile, y basandose en el estudio de una muestra 
nacional de funcionarios, Petras concluye que las opiniones y coraportamien 
to de estos ûltimos refieja una fusion cultural entre valores tradiclonales 
y modernes. Ver ‘^ames Petras Politics and Social Forces in Chilean Develop- 
ment, op. cit.,pp. 314-31ô. A ‘nna c onclus i on parecida 11ega Hopkins en Peru 
si bien agrega que ademas los Ancionarios son partidarios de que desapare^ 
can los elernentos tradicionales con el fin de incrementar la eficiencia ad­
ministrativa; Jack \i, Hopkins Tlie G over ment Executive of Modem Peru (Gain^ 
ville; University of Florida Press, 19o7), p. 119* Conclusiones similares 
aparecen en estudios de paises no latinoamericanos: Morroe Berger, Bureau­
cracy and Society in Modern E^ gyp (Princeton: Princeton University Press, 
T957)T Capitulo b; Lucian Pye, Politics, Personality, and Nation Building 
(iTew Haven: Yale University Press", 1962), Capitulos 8 y 15; Richard P. Taub, 
Bureaucrats under Stress (Berkeley: University of California Press, 1969), 
p. 190; Milton Esman. Administration and Development in Malaysia (Ithaca: 
Cornell University Press^ 1972), Uapitulo 4; Muneer JDimad, The Civil Servant 
in Pakistan (Oxford University Press, 1964), PP* 96, 97; J ose Vo1oso Abue va, 
"Administrative Culture and Behavior, and Middle Civil Servants in the Philip 
pines", in Edward w. Weidner (ed.).Development Administration in Asia (Dur­
ham, IT.C.: Dulve University Press, 19 7 PP * 177 -18 6; Fred W. Riggs, Tn ail and, 
the Modernization of a Bureaucratic Polity Honolulu; East-West Center Press,
1966), Capitulos V, y VÏ.
32. Se ha dicho que en Chile, y a través del sistema educative, se va 
transraitiendo de generacion en generaciôn la idea de que el empleo pûblico 
03 bueno porque proporciona seguridad aunque no riqueza. Ver German Urzûa y 
A.M.Garcia, Diagnostico de la Burocracia Chilena (18I0-I969) (Santiago: Edj^  
torial Juridica, 1971), p. 160.
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33. INSORA, op. cit., p. 26
34» Hay quo suponer que los entrevistados no son plenaraente con^ 
cientes do que la mayor parte de los medicos chilenos trabajan en el 
Servicio Nacional de Salud y tienen una situacion econômica parecida 
a la de dichos entrevistados. Es posible que los funcionarios entrevis^ 
tados peroiban al medico como profesional independionte o como alguien 
que, al menos teoricamentef. puede optar por trabajar en au propia ca­
sa o clinica privada.
35* Herbert Simon, Administrative Behavior (New York: McMillan
and Company, 1961; primera ediciôn 1945) PP• 208-12.
36. Ver pregunta 6 del cuestionario.
37* Preguntas 11 y 12 del cuestionario
38. Las preguntas 13, 14 y 15 sirven de base al indice cuya ela­
boracion se detalla en el Apendice II.
39* Ver hoja 2 del cuestionario y consultar el Apendice II sobre
la realizacion de los test.
40. En relacion oon los sueldos parece que el descontento tiene
una base estructural entre los funcionarios chilenos, sobre todo a
nivel de técnicos. Ver el estudio de Petras, op. cit., pp. 168 , 169
41 * Sobre la profesionalizaoion de determinadas organizaciones 
vease el trabajo de Francis E. Rourke, Bureaucracy. Politics, and 
Public Policy (Boston: Idttle, Brown and Company, 1969), PP• 42-44,
95-98. El conflicto entre orientaciones profesionales y burocraticas 
ha sido objeto de estudio desde los anos 40* Puede encontrarse un buen 
resumen de los estudios iniciales sobre el particular en Blau and Scott, 
Formal Organizations (San Francisco: Chandler Publishing Company,
1962), ppT 64-74• Un tratamiento mas reciente del tema on Rourke, op. cit., 
pp. 40-61J y Amitai Etaioni, Modern Organizations (Englewood Cliffs, N.J.: 
Prentice-IIall, 1964), PP* 75-93*
42. Freeman J. Weight, The Upper Level Public Administrator in 
Ecuador (Quito: Editorial Fray Jacobo Hicken, 1968)^  p^ p. 12-18
43* Jaok N, Hopkins, The Government Executive of Modern Peru,
pp. 88, 89.
44* Ibid., pp. 100-105.
45* José A. Silva, "The Venezuelan Bureaucrat," in Bonilla and 
Michelena (eds.), A Strategy for Research in Social Policy, pp. 87,
107-109.
46. Morroe Berger, Bureaucracy and Society in Modern Egypt, p. 71 *
47. Ibid.. p. 86.
48, Ibid., pp. 93, 95, 99, 100.
49* Richard P. Taub, Bureaucrats under Stress, p. 75
50. Ibid., pp. 136-139*
51* Ibid.. pp. 80-83.
52. Muneer Ahmad, The Civil Servant in Pakistan, pp. 77-30
53* Ibid.. p. 92 ■
54* Manuel Gomez Reino y Francisco Andres Orizo, "Burocracias
Ihablica y Privada," en Sooiologia de la Administracion Publica Espanola,
pp. 267.
55* Ibid.. p. 307*
56* Ibid.. pp. 258, 273.
57* David T. Stanley, The Higher Civil Service, p. 65.
58. Franlvlin P. Kilpatrick, Milton C. Cummings, and M. Kent
Jennings, The Image of the Federal Service (The Brookins Institution, 
1964), p. ---------------------------
59* Stanley, op. cit.. pp. 74, 75; Kilpatrick et al., op. cit..
pp. 73-85.
60. Stanley, op. cit.. pp. 70, 71
61. Stanley, op. cit., p, 67; Kilpatrick et al., op. cit., p. 138
62. Lewis J. Edinger and Donald D, Searing, "Social Background
in elite Analysis: A Metholological Inquiry, " APSR, N. 2 (June 1967),
p. 431» En la misma linea curalitica ver D.D. Searing, "The Compara­
tive Study of Elite Socialization," Comparative Political Studies, vol. 
I, n. 4 (Enero 1969), PP. 471-500.
63. Edinger ahd Searing, op, cit., p. 431*
64. Edinger and Searing, op, cit.
65. Ibidem.
66. No se prestara mayor atenoion a las correlaciones expresadas 
por los signos 4- y — ya que no se han enunciado previamente hipotesis 
concretas en relacion con cada una de las dimensiones de actitud.
CAPITULO IV
1. Exponentes destacados del enfoque de estudio de "la elite ad­
ministrativa" son, entre otros, T.B. Bottomore con su estudio de la 
elite franoesa; Edinger en Alemania; o Corson y Paul, Stanley, Warner, 
y Mann en los Estados Unidos. Ejemplos del enfoque "Sociologico" son
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los estudios do Ilerton, Gouldner, Selznick, y otros, Buenos represeii 
tantes del enfoque ’’cultural-sicologioo" son Pye y Higgs.
2. Un buen resumen de las variables organizativas es el que hay 
en P. Blau and W. Scott, Formal Organizations (San Francisco: Chandler
Publishing Company,1962), pp. 59-193.
3. Blau and Scott, Formal Organizations (San rancisco; Chandler 
Publishing Company, 1962), Capitulo 2; Chester Barnard, The Functions 
of the Executive (Cambridge; Harvard University Press, 1964» primera 
edicion en 193ÏÏJ, pp. 82-86; Anthony Downs, Inside Bureaucracy (Boston; 
Little, Brown and Company, 196?); Norton Long, "Povzer and Administra­
tion, " vol. 9 (^tono 1949)* pp* 257-64}
Herbert Simon, Administrative Behavior (New York: McMillan Company,
1957).
4. Vease la nota 7 de este capitulo.
5. Bert Hoselitz, "Levels of Economic Performance and Bureau­
cratic structures" en la Palombara (ed.), Bureaucracy and Political 
Devolopir.ont (Princeton: Princeton University Pr^ ess, 1963), ~ ^ 174
6. Basicaraente han sido dos las técnicas utilizadas para medir 
satisfaccion en el trabajo. Una consiste en tomar como indicador de 
satisfaccion los sentimientos positives sobre el sueldo o salario, la 
intencion de no abandonar el empleo, el prestigio otorgado al mismo 
etc. La otra trata de medir satisfaccion como una dimension sicologi^ 
ca que implica sentimientos de felicidad y realizacion en el propio 
trabajo. Esta segunda alternativa es la que he utilizado pensando que 
los sentimientos hacia las condiciones externas del trabajo y la ac­
titud hacia uno mismo como persona que lo realiza pueden o no estar 
relacionadas entre si. Uno de los objetivos de nuestro trabajo es pre_ 
c is ament e averiguar si tal relacion existe y con que fueraa en las pa_r 
ticulares condiciones de un pais como Chile.
7. Robert T. Daland. esta .realizando un trabajo sobre Brasil.
Ver Charles F. Denton, Patterns of *^ osta Hjcan Politics (Boston;
Allyn and Bacon Inc., 1971 T» p." 4I; Jack W. Hopkins, The Covernment 
Executive in Modern Peru, pp. 100-104; Jose A. Biiva Michelena, "The 
Venezuelan Bureaucrat," en Bonilla and Silva (eds.), A strategy for 
Research on Social Policy, p. 92: Michel Crozier, i'he Bureaucratic 
Phenomenon, pp. 22, 25; Samuel J. Idersveld, V. Hanannadham, and
A.P. Barnabas, The Citizen and the'^Administrator in a îieveloping 
Democracy (Glencoe, 111. : Scott, Foreman, and Company, 196*0”), pp. 72,
73; Edward A. Tiryakian, "Occupational Satisfaction and Aspiration in 
an Underdeveloped Country, '^ he Philippines," Economic Development and 
Cultural Change, VII (July 1959), PP. 437PP.? Manuel Gomez heino y 
Francisco Andros Orizo, "Burocracias Publica y Privada," en Sociologfa 
de la Administracion Publica Espahola. pp. 277. 285; Leslie L. Roos 
and Noralon P. Roos, I'iana-gers of Modernization. Organization and Elites 
in Turkey (1950-1969) (Cambridge ; "Harvard University Press 1971)» PP* ^9
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145; Prarüvlin P. Kilpatrick et al., The of the Federal Service,
p. 5O; David T. Stanley, The Higher Civil Service, pp. 61-63*
8. Morroe ‘^erger. Bureaucracy and Society in Modem %ypt, p.
97; José 4, Silva Michelena, op. cit., p. 92.
9. Ver preguntas 10 y 16 del cuestionario. La justigicacion de 
combiner estar dos preguntas en un indice de satisfaccion es la si— 
guiente; dada la inclinacion del individuo a evitar y ininitaizar la in 
consistencia, cuando la persona se siente satisfecha en su trabajo 
—no iraportan las razones- tendera a pensar y decir que lo que hace es 
algo interesante.
10. Michel Crozier, The Bureaucratie Phenomenon (Tlie University 
of Chicago Press, 1964); Alvin G”ouldner, Patterns of Industrial 
Bureaucracy (Glencoe 111.; Free Press, 1954); Robert Merton, 
"Bureaucratic Structure and Personaligy" in Merton et al. (eds,),
Reader in Bureaucracy (The Free Press, 1952); Lucian Pye, Politics, 
Personality, and Nation Building (New Havens Yale University Press, 
1962); Fred Riggs, Administration in Developing Countries (Hougton, 
Mifflin Company, 1964); Philip Selznick, T/A and the Grass Roots 
(Berkeley: University of California Press, 1949); Victor Thompson,
Modern Organization (New York: Alfred Knopf, I961).
11. Ver los ya clasicos trabajos de Merton, "The Unanticipated 
Consequences of Purposive Social Action," American Sociological Review,
I (1936), pp. 894-904; y "Bureaucratic Structure and Personality,"
Social Forces, XVIII (1940), pp. 56C-68. Ver tambien Victor A. Thompson, 
Modern Orf;anizations (îiew York: Alfred A. Knopf, 1966); Alfin Gouldner,
Patterns of Industrial Bureaucracy, op.cit.; En relacion con los paises 
en desarrollo ver Riggs, Administration in Developing Countries, op. cit. 
y Lucian Pye, Politics, Personality and nation Buildiipg, op. cit
12. Pablo Huneeus, "Formas de Inaccion de la Burocracia Estatal
Chilena" (Santiago: Instituto de Sociologfa, Universidad de Chile,
mimeo); Carlos Neely, Cambios Politicos para el Desarrollo (Santiago: 
Editorial Universitarici, 1968;, pp. 71-80; Andres Sandoval, "Las 
Normas Tocnico-Administrativas en la Administracion Chilena" (Santiago; 
INSORA, mimeo); German Urzua y Ana Maria Garcia, Diaynostico de la Bu 
rocracia Chilena. 1818-1969 (Santiago: Editorial Universitaria, 197lT• 
Esta tambien la opinion de los autores americanos. Ver James Petras, 
Politics and Social Forces in Chilean development, op. cit., pp. 299
y ss., y Richard Fehnel, "Chile," en John Honey (ed,j, Toward Strate­
gies for Public Administration Development in Latin America (Syracuse 
University Press, 19b8}*ir*PP* 11-140*
13* Ver nota 12.
14* Ver escala en el Apendice II.




18. Un oaoo interosante relative a las encuestas de opinion es 
el que aparece en el trabajo pionero de Phillip E. Converse, "She 
Nature of Belief Systems in Mass Society,” en David E. Apter (ed.)> 
Ideology and Discontent (Glencoe, 111.: The Free Press of Glencoe, 
T%*4), pp. 227-34; y ta mb i en en Herbert McClosky, "Consensus and Ideo­
logy in American Politics,” ArSR, vol. LVIII, n. 2 (Junio 1964), 
pp. 361-82. Evidencia einpirioa sobre el particular, esta vez en un 
contexte burocratico, puede encontrarse en Crozier, op. cit., p. 80
19* Debo agradecer aqui las sugerencias de Arturo Valenzuela 
sobre formalisrao como funcion de distintos tipos de factores.
20. Ver los estudios mencionadof en nota 10 de este capitule.
21. Gilbert Siegel and Kleber ITascimento, "Formalism in 
Brazilian Administrative Reform: The Example of Position Classifi­
cation," 3 Int. Review of Administrative Sciences (1966),'pp. 174-184; 
Freeman J. Bright, $lie Upper Level Riblic Administrator in Ecuador. 
pp. 19-23; Jack B. Hopkins, The Government Executive of Modern Peru, 
pp. 113-117.
22. Lucian Pye, Politics, Personality, and Nation Building. 
Capitulos 15, 16; M. Berger, Bureaucracy and Society in Modern Egypt, 
Capitule 7; Fred W. Riggs, Thailand, pp. 211-398.
23. Riggs, Administration in Developing Countries, pp. 15-19
24. Originalrnente el indice abarcaba cuatro valores (0,1,2,3) 
eee’un el de respuestas formalistas en las tres dimensiones que 
ÿa^he sehalado. Para simplificar el analisis homos agrupado a los on- 
trevistados en solo estas dos categories.
25. Podria llegarse a esta conclusion desde la hipotesis de 
Merton Rigss o Pye sobre comportaraientos formalistas, Ver las re- 
ferencias de la nota 10. En el estudio de la burocraoia egipcia 
se encontre una relacion positiva entre formalisme y satisfacciôn.
Ver M. Berger, Bureaucracy and Society in Modern Egypt, Capitulos 7.
26. Hoselitz, op. cit., pp. 180-82
27. Vease el trataniento que hace del tema L. Pye, op. cit.. 
pp. XVIII y ss., 42-56. Riggs, Administration in Developing 
Countries, pp. 176-84.
28. Leon Festinger, A Theory of Cognitive Dissonance (Evanston,
111.: Row, Peterson, 1957).
29. José A. Silva Michelena, "The Venezuelan Bureaucrat," en 
Bonilla and Silva (eds.), A Strategy for Research on Social Policy, 
pp. 86-119
30. He aqui la matriz de oorrelacion de las variables culture—
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les. Ninguno de los coeficientes (gamma) es significative a un nivel 
de .05 o superior.
Tradic. Patern. Racion. Nepot
T r a d i c i o n a l i s m o .23 *10 *03
P a t e r n a l i s m e .00 *12
R a c i o n a l i s m o *07
Nepotismo
31. Hay un resunen de los imperatives estructural organizacto­
nales tal como los ha tratado la literature, sociologica en James G. 
March and Herbert A. Simon, Organizations (lîew York: #ohn Biley 
and Sons, 1958), pp. 34-47* En cuanto al tratamiento especifico del 
tema de las presiones para conseguir la obediencia de los subordina— 
dos remito a los estudios de Merton citadcs en la nota II asi como
a su Social Theory and Social Structure (îTew York: Tiie Free Press, 
1957), p. 199* Ver también Victor Thompson, op. cit.. Capitule 8 y 
Blau and Scott, op. cit., pp. 140-59*
32. Blau and Scott, op. cit., pp. 121-28.
33. He tornado estas dos dimensiones del tipo ideal de Beber con 
el proposito de ilustrar algunos de los rasgos no-Beberianos del or­
ganisms de la vivienda,
34* Sobre como el formalisme puede ser refiejo o producto de un
medio cultural especifico véase Crozier, op. cit., np. 213-27*
35* Sobre la soguridad que se dériva de un comportamiento for—
mulista a su vez generado por un conflicto de valores véase Riggs, 
op. cit., pp. 176-84 y Pye, op. cit., pp. 42-56.
36, Esta es la hipotesis de Riggs que al igual que Crozier pone 
mucho énfasis en la base cultural del comportamiento formaliste,. La 
diferencia entre arnbos autores radica en que mientras Crozier ve una 
relative mezcolanza do valores y normas formulistas Riggs atribuye 
el comportamiento formaiista a la ansiedad que genera una situacion 
"polinormativa"
37* Hay una referenda compléta a los siguientes autores en la 
nota 7 de la introduccion (Prei 1955; Neely 1968; Eehnel 1968; Petras 
1969; Parrish y Tapia 1970, entre otros).
38. Entre veinte coeficientes trece son negatives; solo 4 de
29 son significatives; a nivel de .05 o superior. He aqui la matriz 
de correlaoiones gamma (estan subrayados los que son significatives 
a un nivel de .05 o superior).
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Motivacion Sueldo Prestigio Hi jo Profesionalismo
Tradicionalismo — .14 .04 —. 02 .12 — .24
Paternalismo -.19 -.19 -.05 —• 06 — .12
Racionalismo —. 01 .03 .07 .14 — .21
Nepotismo — . 42 .31 -.30 .23 .12
39» El tema de las presiones sobre los subordinados como causa 
de coraportamientos formalistas ha sido objeto de persistante aten- 
cion por parte de los sociologos de las organizaciones. En cuanto a 
la libertad de disensiôn en el grupo de trabajo parto del supuesto 
de que refieja la fluidez de la comunicaciôn entre iguales o colegas,
factor muy importante cuando se trata de resolver problemas. La fal—
ta de libertad, al refiejar la existencia de determiiiadas presiones, 
facilitara el fortnalismo. Sobre el tema de la comunicaciôn entre igu^ 
les ver Blau and Scott, op. cit., pp. 128-39. Por lo que se refiere 
al lugar do trabajo (de oficina o de campo) parto del supuesto de que 
la distancia fisica entre superiores y subordinados disminuye las pr^ 
siones jerarquicas y facilita el ejercicio de la disercionalidad con 
independencia de cual sea la definiciôn formai de respbnsabilidades. 
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organizaciones. ^er N. Boulding, "Technology and the Love-Hate 
System," en Nilliam Scott (ed.), Organisation Concepts and 
Analysis (Belmont, California: Dickenson Publishing Company Inc.,
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APENDICS II
1, Esta técnica ha side utilizada en el estudio de Berger sobre la 
burocraoia egipcia, Ver herroe Berger, Bureaucracy and Society in Modern 
Bgyot (Princeton; Princeton University Press, 1937;• pp. 217 y siguientes.
2, Ver R, Likert, "The Method of Constructing an Attitude Scale," 
en M a r t i n  Fishb e i n  ( e d . ) ,  Attitude T h e o r y  a n d  M e a s u r e m e n t  (New York: John 
Wiley and Sons, 19^ 7), pp. 90-95.
